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INTRODUCCION

Este trabajo busca ser un aporte sistematico sobre la funcion publica de proteccion al
ambiente, los instrumentos de politica ambiental y en especial de los instrumentos
econémicos, en su consecucion por la administracion ambiental, con la finalidad, por
tanto, de ser una sintesis de algunas posturas de la teoria existente acerca del
derecho ambiental mexicano.

Los resultados que se exponen en la presente investigacion dan cuenta, en
conjunto y capitularmente, del derecho ambiental, de la gestiéon ambiental y de los
instrumentos econdmicos en México. En términos de delimitacion de estudio, se
expone una relacion armonica de continente y contenido, y a manera de justificacion,
el continente es el concepto derecho ambiental, en tanto que el contenido es la
gestion ambiental y los instrumentos economicos.

Cada uno de los elementos de la investigacion “Derecho Ambiental e
Instrumentos Economicos para la Gestion Ambiental en México”, se encuentran
insertos en el sistema juridico que podemos denominar derecho ambigntal, y este
dentro del sistema de derecho pi:lbliCO,‘ con lo cual se plantean una serie dée
relaciones con el derecho administrativo o el derecho constitucional por ejemplo,
para ubicarse en un sistema mas amplio como lo es el sistema juridico mexicano.

El derecho ambiental en México se ha venido construyendo con mayor ahinco
desde mediados de la década pasada, muy en particular después de las reformas a
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente de 1996. Los
contenidos que la doctrina ha venido abordando han sido las bases constitucionales,

los principios del derecho ambiental, la gestion ambiental, y lo concerniente al



VI

estudio de la regulacion del aprovechamiento de los recursos naturales, la
prevencion y control de la contaminacion en sus diferentes sectores, la justicia
ambiental y el derecho internacional ambiental o del medio ambiente, como temas
base.

La presente investigacion aborda sucintamente las bases constitucionales,
indica en su desarrollo algunos de los principios de politica ambiental, describe la
gestion ambiental y aporta algunas referencias sobre el derecho internacional, que
dan sustento a la existencia de los instrumentos econdémicos, como parte de los
instrumentos de politica ambiental, los cuales son también abordados dentro del
esquema de la gestion ambiental.

De ahi que la investigacion recorre el camino de la gestibn ambiental en
México, estructure la interaccion de los instrumentos de politica ambiental,
determine la existencia de los instrumentos econémicos en el ambito internacional y
en México, particularmente en el ambito federal, en primer lugar. En segundo lugar,
describa la gestiéon ambiental municipal, de los instrumentos econémicos en ese
ambito de gobierno, y finalmente la politica ambiental municipal; de tal forma que en
la investigacion se establecen conceptos, procedimientos y relaciones inter, y
transdisciplinariamente del derecho ambiental que, como se expone, sustentan la
funcién publica de proteccion del medio ambiente, como objeto de estudio. Estudio
que incorpora ademas, criterios y propuestas de instrumentos econ6micos en
consonancia con la transformacién que se busca del derecho.

En general, la investigacion pretende promover la reflexion sobre lo que es y

debiera ser la gestion ambiental como aspecto operativo del derecho ambiental vy,
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como minimo sistémico, describe algunos de los diferentes contenidos del derecho
ambiental mexicano.

Se hacen referencias a la operatividad de los instrumentos de politica
ambiental, partiendo de su composicion legal, con breves menciones de su papel
como elementos a favor del ambiente dentro de las politicas publicas.

Después, el estudio se centra en los instrumentos econémicos, realizando una
descripcion logica de sus vinculaciones juridicas y aplicacion, con incidencia en la
normativa nacional, del papel de la administraciéon ambiental en su formulacién y
operacion, y se culmina con el estudio de la gestion ambiental y los instrumentos
econémico-fiscales en los municipios del Estado de México, como parte de sus
aportaciones.

La investigacion consiste en una revision de fuentes directas e indirectas en lo
legal y doctrinal, a efecto de obtener contenidos objetivos que soporten la hipétesis
planteada, y con ello complementar el fundamento de la idea central del estudio. Es,
por tanto, una investigacion teodrico-documental principalmente, involucrando el
método juridico-dogmatico, en conjuncion con el descriptivo. Se realiza el analisis de
la informacién juridico-ambiental, en dos partes: a) general de la legislacién; b)
especial, de la doctrina, separada también en dos rubros: 1. la doctrina administrativa
ambiental, y 2. la doctrina econémico ambiental, y su relativa incorporaciéon en el
Derecho.

El Capitulo 1. corresponde a la descripcion de la gestion ambiental en México,
que brevemente trata el marco constitucional y el marco doctrinal, que da sustento a
la funcién publica de proteccion al ambiente, funcion que se convierte en el elemento

base de la gestion ambiental. Se desarrollan ademas elementos del derecho fiscal
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(en su parte de integracion presupuestal) y aspectos administrativos, delimitados a la
explicacion de la administracion ambiental en su evolucién hacia la consolidacion del
principio de unidad de gestion, y su estructura actual y base normativa, como
elementos integradores de la gestion publica citada.

El Capitulo 2. corresponde a los instrumentos de politica ambiental y su
andlisis, a partir del estudio de sus aspectos administrativo-ambientales,
instrumentos que desarrollamos en un primer momento de manera individual a partir
de los preceptos legales, acompafiados de referencias doctrinales, describiéndose la
planeacion ambiental, el ordenamiento ecolégico del territorio y la regulacién
ambiental; para continuar con las normas oficiales mexicanas en materia ambiental,
la evaluacién del impacto y la autorregulacion y las auditorias ambientales.
Posteriormente se desarrolla la investigacion y educacién ecologicas, la participacion
social y el derecho a la informacion ambiental.

Cerramos el Capitulo 2. al presentar algunas consideraciones sobre la sinergia
que se da a partir del desarrollo dinamico de los instrumentos de politica ambiental,
unos como base para la articulacion de otros, por ejemplo, a partir del ordenamiento
ecolégico del territorio, para llegar a un instrumento econdmico de caracter fiscal,
estudiando el establecimiento de una serie de estrategias y politicas derivadas de la
planeacion ambiental, como elemento extrapolado de la planeacién del desarrollo en
México.

En tanto el Capitulo 3. presenta el analisis y estudio sobre los instrumentos
econémicos en el ambito internacional, que comprende su origen formal en
documentos juridicos internacionales, lo relativo para México derivado de los

acuerdos de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos, con
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referencias de diferentes autores, asi como algunas consideraciones acerca de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo y los
documentos emanados de la misma, en particular la Declaracion de Principios, la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y del posterior
Protocolo de Kyoto; para continuar con casos de aplicacion de instrumentos
econbtmicos, e indicar enunciativamente el desarrollo de los instrumentos
econémicos en el ambito internacional de paises como Estados Unidos, Francia,
Espafia, Noruega, entre otros.

En particular presentamos, con base en el analisis previo, propuestas de
conceptualizacion sobre los instrumentos econdémicos, en su division legal, en
fiscales, financieros y de mercado, que nos permiten entender y encauzar el
propésito de la presente investigacion, que consiste fundamentalmente en
sistematizar aspectos del derecho ambiental, la gestiébn publica ambiental y los
instrumentos de politica ambiental.

Continuamos con el Capitulo 4. donde se hace un repaso de la evolucion en
México de los instrumentos econémicos, en lo administrativo y ambiental, asi como la
aplicacion de aquellos, a partir de la legislacion marco, esto es la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, la Ley General de Vida Silvestre, la
actual Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable y su desarrollo institucional,
para culminar con la formulacion de criterios y propuestas de instrumentos
econdémicos, en el ambito federal, orientadas a dos aspectos de la gestién ambiental
de suyo importantes, los impuestos a productos con efectos contaminantes

(energéticos y sustancias toxicas).
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En el Capitulo 5. se describe la gestion ambiental municipal en el Estado de
México, a partir de la exposicion sobre los elementos organicos de los municipios, y
el analisis de las funciones publicas y los servicios publicos que les asigna la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y se expone la importancia
de la administracion ambiental en el ambito municipal, tomandose las estructuras
organicas de tres municipios, de acuerdo a una clasificacion institucional previa,
seleccionandose, en funcién de esa clasificacion, a los municipios de Chimalhuacan,
Nezahualcoyotl y Valle de Chalco-Solidaridad, que son otro ambito de gobierno.
Finalmente se presentan tres cuadros que integran las dependencias y entidades de
15 municipios del Estado de México, para ubicar las diferencias de la administracion
publica municipal y por ende de la administracion ambiental. Lo anterior sobre la
base de lo que se expone en particular en el Capitulo 1.

En este Capitulo se muestra la relacion del derecho ambiental con el derecho
constitucional y con el derecho administrativo, a partir del estudio de la organizacién
del municipio y de las funciones publicas y de los servicios publicos, conceptos de los
que no puede prescindir el derecho ambiental. Si bien, podemos apuntar que la
seleccion del Estado de México, obedece a los alcances espaciales que la estructura
capitular comprende, esto es, el derecho ambiental, instrumentos econdémicos y
gestion ambiental en México.

En tanto en el Capitulo 6. se exponen los instrumentos economicos de
caracter fiscal en el ambito municipal en el Estado de México. Para ello la
investigacion presenta el analisis de la hacienda publica municipal, mediante

referencias a las finanzas municipales, la division en ingresos ordinarios y
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extraordinarios y la enunciacion de las contribuciones que pueden recaudar los
municipios.

Dentro del mismo capitulo se desarrolla el apartado denominado fiscalidad y
medio ambiente municipal, donde se exponen los instrumentos econémicos de
caracter fiscal aplicables al sector agua, a los residuos y al suelo; integrandose el
analisis con las referencias legales y ambientales de los instrumentos econémicos
respectivos; de los cuales se formulan algunas consideraciones para adecuar la
legislacion fiscal, con fines de internalizacion de los costos ambientales de ciertas
actividades y servicios de corte municipal, dentro del marco general del derecho
ambiental, y de lo que podemos denominar derecho ambiental municipal.

También se presentan algunas propuestas aplicables a tres sectores de la
gestion ambiental: el agua, los residuos y el suelo.

| En el Capitulo 7. se desarrolla el estudio de los instrumentos econémicos en el

ambito municipal, a partir de su explicadic‘m como parte de la politica ambiental
municipal, con base en los articulos 1, 4 y 8 de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, y su correlacion con las bases
constitucionales, para culminar preliminarmente en lo relativo a los Bandos
municipales, como la normativa base de los municipios en materia de regulacién
ambiental.

Se describen los instrumentos de politica ambiental conforme al Codigo
Administrativo del Estado de México, y la regulacion sobre la conservacion
ambiental, la proteccion y la vigilancia ambiental, asi como la participacion social;
para terminar el capitulo con la formulacién de las bases programaticas para la

integracion de la politica ambiental municipal y por ende el desarrollo de los
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elementos basicos de programas municipales del medio ambiente, a partir de lineas
de accion que combinan la legislacion local con la asignacion de competencias a los
municipios en la diferente legislacion desarrollada.

Dicho Capitulo presenta la regulacion ambiental en los Bandos municipales de
dos municipios, Cocotitlan y Nezahualcdyotl, que corresponden a una clasificacion,
determinada en un Manual para la Formulacion de los Planes de Desarrollo
Municipal, emitido en julio del 2003 por la entonces Secretaria de Finanzas y
Planeacion del gobierno del Estado de México. La seleccion se justifica, aunque no
explicitamente, atendiendo a los dos extremos de la clasificacién que se indica en el
cuerpo de la investigacion.

De ahi que la presente investigacion conjuga los elementos de la gestién
ambiental, a partir de considerar que los instrumentos econémicos, debidamente
aplicados por la administracion ambiental, lograran cambios de conducta, asi como
una distribucion mas equitativa y objetiva de los costos de los efectos de la
contaminacion, es decir, con la existencia de los instrumentos econdémicos, se
lograra un mejoramiento del medio ambiente, a partir de la inhibicion de las
externalidades ambientales en dos ambitos que son el federal y el municipal.

Asi pues, con esta investigacion se aportaria, desde la vision juridica, un
estudio de la gestion ambiental, los instrumentos de politica ambiental y de los
instrumentos econdémicos en México, en los ambitos de gobierno federal y municipal,
con breves referencias al ambito local (el Estado de México); investigacion que
sentaria las bases de futuros acercamientos con otras disciplinas no juridicas, que
brindan su conocimiento para mejorar la gestion publica e incrementar la protecciéon

del ambiente, como un objetivo inmediato del Derecho Ambiental.



DERECHO AMBIENTAL E INSTRUMENTOS ECONOMICOS

PARA LA GESTION AMBIENTAL DE MEXICO
INDICE

DEDICATORIAS..........oooo...... [

AGRADECIMIENTOS..........coociiiimiieniecnie s

CAPITULO 1.

LA GESTION AMBIENTAL EN MEXICO........ccosverermerersursaensesssssensssssensansens

1.1. El sustento de la funcién publica de proteccion al ambiente..............
1151, ‘Bl marce aonsiEelonall .. monmnmessroscmmmismnonmesmes s
1.1.1.1. Derechos subjetivos pUblIiCOS..........cccovveeerriiueneeeececieinnnns

1.3:1.2.  Elementos OrganiGos: ximsivivusissinavsivssrsaeisimsses

1.1.1.3. Elementos programatiCos.........cccecvrervvnmrrierecrcreneecsnnnne

14.2; El mareo doetfingl.....«iwassnissassmsamsissssisnssonissssssssasaiis
1.1.2.1. Necesidades publicas y servicios publicos....................

1.1.2.2. La funcién publica de proteccién al medio ambiente............

1.2. Gasto, programacion y administracion del ambiente...............cccveeenee
1.3. Definicidén y elementos de la gestion ambiental..............ccccvveeeneeeeen.
1.3.1. Derecho ambiental y gestion ambiental..........cccceeviiniineennnnnenns
1.3.2. Elementos de la gestiébn ambiental...........c.ccceeeeeeivieercinnnenenne.
1.4. La administracién ambiental en el ambito Federal.............ccccoevevnennnnes

1.4.1. Antecedentes de la Secretaria del Medio Ambiente

Y ROCUISOS NAIUPBISS . ..csinuississammpivussismistiivses iusassimsbsssussoansesvs siansess

1.4.2. Administracion ambiental federal

(fundamento juridico y organizacion)...........ccceeireeeeesneesnisnsneeneessenane



XVI

CAPITULO 2.
DINAMICA DE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL 46
2:1. Planeacion ambiental s mnawsmimissssisssmsiasasosvaaessisssasmansss O
2.2. Ordenamiento ecologico del territorio........ccceeeevureerrieeeeecesinrreeee e 51
2.3. Regulacion ambiental de los asentamientos humanos..........cccccciiiiiiiians 57
2.4. Normas oficiales mexicanas en materia ambientai................. .. 61
2.5. Evaluacion del impacto ambiental...........c.cceeirinnnieniiiisniinsssnnenniinssineniannes 67
2.6. Autorregulacion y auditorias ambientales..........ccocoovevieirieieeiiccriiniieee e 74
2.7. Investigacion y educacion eColOgiCas..........cceueervmmrereereeeerirsisnneseeeaesssernaes 19
2.8. PartieDacion SOCI . cucuemmmmmsnassussmmo st ot e AR 86
2.9. Derecho a la informacion ambiental...........ccccceerveieeriieerieneee e 88
2.10. Instrumentos econdmicos. ........cccoueecruvenne .. 90
2.11. Sinergia de los instrumentos econémicos y otros instrumentos

(o [N oTo] 1] iTox=TF=Ta g o11=T oL = | TSRS 91
CAPITULO 3.
LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTALES
EN EL AMBITO AN TERNACTONAL vusismususimssummsrvismensssssssssunsssssmssssssininssssess 98
3.1. Origenes terminOIOGICOS. .....cc.evriviiireeisrierresis e s ssss s s srn s s 99



XVII

3.1.1. La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos. 99
3.1.2. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente

Y €l DESArTOll0.......ceeereeeerereereeesseessseeeessseeeeesssnnnneesesssnesessassessnnes 102

3.2. Economia ambiental y deraeho....cuuwmmisswsinmssssasarsmsiaiiiasisisssissesis 1L
3.3. Casos de aplicacion de instrumentos econémicos ambientales.................... 115
3.3.1. Instrumentos econNOMICOS fISCAIES. ....c.cuueiiieieireriiieeeeeeerereeeserennns 118

3.3.2. Instrumentos econOmMIcoS fiINANCIErOS. ......cccuveviviieeeeieiieeieeerensiiennenn. 123

3.3.3. Instrumentos econdmicos de Mercado.........ccvueeeeemeeeveneeeennnesesennsenn. 125

3.4. El principio quien contamina paga y otros instrumentos ambientales........... 127

CAPITULO 4.

LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTALES EN MEXICO............... 132

4.1, ANECEABNEES. ... .eiiiiiiiiicit it e e ae s an e e 132
4.1.1. La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
al Ambiente de/1888.......c i sinssassyavissesieisi 133
4.1.2. La Ley Forestal de 1992..........coo i evnaee e 134
4.1.3. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000..........ccccoervieeniivinncnrennnne. 136

4.1.4. Los reglamentos interiores de la administracion ambiental federal.. 137

4.2. Referentes normativos para la formulacién
de instrumentos econdmicos ambientales en MéxiCo..........ccccvvuvreeervnveeennnns 142
4.2.1. El caso de la regulacion ambiental de los asentamientos humanos. 146
4.2.2. El caso de las areas naturales protegidas.............ccoeeveeeeeercnennn o 146
4.2.3. El caso de la preservacion de los ecosistemas forestales................ 148
4.2.4. El caso de la vida silvestre.........ccccovimiiiiieiiiriirieriiee e cvnnnnen.. 149
4.2.5. El caso de las actividades industriales............cccecvveriiiinrenniinenirennnnn. 152



XVII

4.3. Casos de aplicacion en el ambito federal..........cccccveeeeviniiiiicciiieiiiineenn... 154
4.4. Propuestas de instrumentos econémicos en el ambito federal...................... 158
4.4.1. El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006...........ccccccvsivicvvreereannnen.. 158
4.4.2. Criterios y propuestas de instrumentos econémicos
de caracter fiscal en el ambito federal..........cccoeeevieeiiiiinieiicccnneen. 164
CAPITULO 5.
LA GESTION AMBIENTAL
EN LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO......c.ccocvereremesemrssensssesssnsesenes 175
5.1. Marco organico-administrativo municipal...........cccecceeeviieriienviviniiincincsicneennne. 176

5.1.1. Funciones y servicios publicos municipales en el articulo 115
fraccion ll1. y la fraccién IV. de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos MaxXieanos. . .iwsersssmmssssimsssissvsssssssssenss 110
5.1.1.1. Las funciones y los servicios municipales............c.cccouvevnnee. 180
5.1.1.2. Potestad tributaria municipal.........cccceevveviieieiieieeeeeeereveeenenens 190

5.1.2. Atribuciones de los Ayuntamientos en la Constitucién Politica
del Estado Libre y Soberano de México.........cccooeiiiiiiniieccininnneeeenns 194

5.2. Los servicios publicos en el articulo 125 de la Ley Organica Municipal

del EStado de MOXICO. .. auasissssmsiinissmiminmsinsissmisisissisissoaiisiiss 196
5.3. Estructura administrativa de los municipios en materia ambientai................. 199
5.3.1. Elementos generales.........ccoovureiereeeeniiisnnneeeeeecsnneeesersaaeesessnnneeeeens 199

5.3.2. Estructuras organicas en municipios del Estado de México............. 206



XIX

CAPITULO 6.
LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE CARACTER
FISCAL DE LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO 218

6.1. La hacienda publica municipal.........ccccceviversimnnieennininrrcnsnsessnsessseenseennee. 218
6.1.1. Introduccion a las finanzas municipales..........ccccvciviiiininiiieniinn, 220
6.1.2. Ingresos extraordiNAras:..caumsimunmnsmisisrarissisnmssrisi S
6.1.3. INGresos OrdiNarios........covveerersenrsssmmsinnesneressneessessensressrresssseessees 230

6.2. Impuestos, derechos y aportaciones de mejoras municipales....................... 231
6.3. Fiscalidad y medio ambiente municipal.........ccccoevieiiinniiiiiiiniiensiiecccneeenn. 235

6.3.1. Derechos en materia de agua..........ccceeeeeeeiecrccvinnnnneeencninseesiesesnans.. 239
6.3.1.1. Gestion ambiental del agua..........ccccvicivcrinniienieninnanecarnnaneee. 239

6.3.1.1.1. Clasificacion de las aguas..........cccccceeeeerreneeennnn.. 236
6.3.1.1.2. El agua y los servicios publicos inherentes........... 245
6.3.1.2. Cuotas de derechos municipales en materia de agua........ 254

6.3.1.3. Propuestas de instrumentos econémicos
para la gestion ambiental del agua en el ambito municipal. 260

6.3.2. Derechos en materia de residuos solidos...........ccccceeeenineeriesiinnnee.... 266
6.3.2.1. El servicio publico de limpia y los residuos sélidos............. 266
8.3.2.2. Cuctas de dereths....cusavsssmsemmnonnssmmmsassassiassanssaiassis Rl T
6.3.2.3. Criterios para adecuar el esquema financiero actual

de los residuos soélidos en los municipios del Estado
A MEXICO. .. vveiereeeriieiireeeeesiesssesesneseesserssnaesessesessaseeassaeses 279

8:3.3. Impuestts en materia de SUBND......siinsisissiniassisinssisssssssssissssams 281



CAPITULO 7.
ELEMENTOS ESTRUCTURALES DE LA POLITICA

AMBIENTAL MUNICIPAL.......ccsvemsemmrmsssmmssnsessnssssssssssassesssnsssnsssssnsssnssssssssssssssanas 288

7.1. Bases juridico-ambientales y asignacion de competencias a los
municipios en los articulos 1, 4 y 8 de la Ley General del
Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente.........cccceeeviieiiiirieecninieciinecennee. 288

7.2. Regulacion ambiental en los Bandos Municipales.
Los casos de los Municipios Cocotitlan y Nezahualcéyotl............................. 298

7.2.1. Municipio de Cocolttlan....uissssssiminessamssssssssivssissinvassssssssssnncs 299
7.2.2. Municipio de NezahualCOYotl.......ccccvisiresinaisscissssssissssassasssosisssssisnassis UL
7.2.3. Lineas de accion de la politica ambiental municipal..........cc.c.c........ 305

7.3. Conservacion Ecoldgica y Proteccion al Ambiente para el

Desarrollo Sustentable en la Legislacion del Estado de México.................... 308

7.3.1. Los instrumentos de politica ambiental e instrumentos
econdémicos en los municipios del Estado de México............c..ccu...... 309
132 LA conservasibin eColOgICa . .ciuuuwinunsssniswssisssisisimsssisissnd W
7:3:3: Proteccion ambleitalasiasimsiammsnismarmisssismasiss s 315
7.3.4. Vigilancia ambiental.........c.ccovviinviiiiineciiniese e 321
£.:3:9. Participacion: SOBIAL..c sty iassiisssiis SBY

7.4. Programas Yy proyectos para una gestion ambiental integral

€N 10S MUNICIPIOS. ...ceccvrieiiiiereeeeeareeeeeesrssansseeaesasesssseeseasseserssseesssssssesssssessssres 327
CONCLUSIONES .. ccviicivvinisimisinasnsisiassissnmssmmsanssisssinsos s ssiissiiias i osssios 340
BIBLIOGBRAFIA: <550 i sssiimsisssssisviasis 354
ADDENDUM.

MANUAL DE GESTION AMBIENTAL MUNICIPAL..........coevusuemuersreresssessasssesens 365



Mi aspiracién mas grande es seguir por el camino de la verdad,
que el valor, la inteligencia, el trabajo, la prudencia,
la fraternidad y agape se afiancen en mi.

Espero en el futuro ver a la Ciudad de México, al Estado de México,

a Nezahualcoyotl, al pais entero, a mi entorno mas puros y ordenados,
que sus calles, aire, paisaje e imagen sean reflejo continuo

de su mejoramiento, de su equilibrio,

siempre comenzando por sus hombres y mujeres.

Agua, elemento que se transforma, ducitil, fresco,

fluyes constantemente por tu propia consistencia y fuerza;

te afirmas en la naturaleza, te elevas y desciendes en un continuo devenir,
eres y no dejas de ser a pesar del tiempo [rdg].



XXII

He de morir...

Pero hoy amaré a mis hermanos.
Mafana buscaré seguir puliendo la piedra,
para realizar actos virtuosos
y reducir los viciosos.

Después caminaré para descubrir nuevos valores
y seguir construyendo obras nuevas,
que nos hagan ver lo maravilloso y divino
de la vida en la tierra.



Derecho Ambiental e Instrumentos Econémicos
para la Gestion Ambiental en México



CAPITULO 1.

LA GESTION AMBIENTAL EN MEXICO

En este apartado se exponen algunos planteamientos que explican la funcién publica
de proteccion del medio ambiente, a partir de su base constitucional, y de diversos
planteamientos tedrico-doctrinales que sustentan dicha funcion; para cerrar este

primer momento con una conceptualizacién sobre la gestién ambiental.

1.1. El sustento de la funcion publica de protecciéon al ambiente

1.1.1. El marco constitucional

Elaboraré en este apartado las bases que en la actualidad dan soporte a la funcién
publica ambiental en México. Los articulos que contemplan incidental, formal o
materialmente bases de dicha funcién son el 2, 3, 4, 25, 26, 27, 73 y 115, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Con fines sistematicos se
hara un breve repaso de los mismos, clasificandolos en un apartado sobre derechos
subjétivos publicos, ofro de elementos organicos y uno mas de elementos

programaticos.



1.1.1.1. Derechos subjetivos publicos

' colocamos el articulo 4°

En la linea de derechos subjetivos publicos
constitucional, al contemplar en su parrafo cuarto el derecho de toda persona a un
medio ambiente 2, 3 adecuado para su desarrollo y bienestar; derecho que requiere
de una serie de acciones en materia de politica ambiental, para su aplicacién, como
veremos adelante. Expresa Efrain Pérez que “[...] en el derecho constitucional se
requiere distinguir si se trata de un derecho fundamental (el derecho al medio
ambiente) o de un principio de la politica social y econémica del Estado.” *.

En segundo lugar, como una especie de derechos subjetivos colectivizados, el

derecho de los pueblos y comunidades indigenas para acceder, en funcién de su

libre determinacion y autonomia, al uso y disfrute preferente de los recursos

! Como derechos de los individuos o sujetos frente a los 6rganos publicos, como el derecho a votar y ser votado,
derecho a indemnizacién por la actividad irregular del Estado, y el propio derecho a un medio ambiente
adecuado, como se comenta, diferente de los derechos subjetivos privados, oponibles a un particular como en un
contrato de compraventa, el derecho del vendedor a recibir el pago del bien y del comprador a recibir la cosa
materia del contrato.

2 En la doctrina se ha discutido la utilizacién del término medio ambiente, o inicamente ambiente, y ha sido el
empleo de ambos, de manera indistinta. También se ha discutido el contenido o alcances del término ambiente.
De nuestra parte para ilustrar los aspectos que incluye el ambiente, nos adherimos a la postura que apunta que
estos son “La conservacion, la gestion racional y el mejoramiento de las condiciones naturales (aire, agua, suelo y
territorio, con todos sus componentes), la existencia y la preservacion del patrimonio genético terrestre y marino,
de todas las especies animales y vegetales que existen en estado natural y en definitiva la persona humana en
todas sus implicaciones”, traduccion del autor de la presente investigacion del texto “—Ila conservazione, la
razionale gestione ed il miglioramiento delle condizioni naturali (aria, acque, suolo e territorio in tutte le sue
componenti), la esistenza e la preservazione dei patrimoni genetici terrestri e marini, di tutte le specie animali e
vegetali che in esso vivono allo stato naturale ed in definitiva la persona umana in tutte le sue estrinsecazioni—*,
Fonderico, Francesco, “Ambiente e administrazione in Italia”, Rivista Giuridica Dell’Ambiente, Milano Italia,
Anno XII, Volume 12, No. 5, 1997, p. 641.

* Nos sumamos 2 la opinion de Demetrio Loperena, quien sefiala: “Ciertamente definir el objeto a proteger, el
medio ambiente, es una tarea que quizas a un bidlogo resulte sencilla, pero trasladar eso al mundo del Derecho no
es tarea facil. Nuestra ciencia es valorativa, antropocéntrica, vinculada a principios éticos y debe ser ademas
operativa [...]”, en “La dificil construccién del Derecho Ambiental”, Revista Lex-Difusion y Analisis, Nimero
especial 100, Octubre 2003, p. VII.

4 Pérez, Efrain, Derecho Ambiental, Santafé de Bogota, Colombia, Ed. McGraw-Hill, 2000, p. 34.



naturales de los lugares que habitan (excepto los correspondientes a las areas
estratégicas de ejercicio o aprovechamiento exclusivo de la nacién); derecho
contenido en el articulo 2° Apartado A fraccion VI. Este derecho de uso y disfrute
preferente, de los pueblos y comunidades indigenas se corresponde con la
autonomia de los mismos, para conservar y mejorar el habitat y preservar la

integridad de sus tierras, asentado en la fraccion V del dispositivo indicado.

1.1.1.2. Elementos organicos

Este apartado ° comprende a la funcién legislativa, por virtud de lo que se
describe del articulo 73 constitucional, en cuanto a lo que esta facultado el Poder
Legislativo, como 6rgano de gobierno en el ambito federal, y la materia u objeto
sobre lo que ha de versar, y desde luego versa, la legislacion. También comprende la
funcion ejecutiva, al inferirse quien sera el encargado de hacer cumplir la normativa
ambiental, derivada de las bases constitucionales, atento ademas a lo que disponen
los articulos 89 y 90 de la Constitucion.

La Constitucion contempla la facultad del poder publico para legislar en
materia ambiental, bajo el principio de concurrencia de competencias,
especificamente en materia de proteccion del ambiente y preservacion y mejora del

equilibrio ecolégico, segun el articulo 73 fraccion XXIX inciso G. de la carta magna.

* Lo anotamos de esa manera, atendiendo a que toda organizacion social tiene una estructura bésica y gjerce
determinadas funciones. Un drgano no puede ser entendido sino es por la funcion que desempeiia, en este caso en
el ambito federal los érganos son el Poder Judicial, el Legislativo y el Ejecutivo, en su expresion estructural de
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Congreso de la Unién y Presidencia de la Republica.



El alcance de lo dispuesto por el articulo 73 fraccion XXIX-G citado, en opiniéon de
Adulfo Jiménez Pefia , no esta referido a facultades concurrentes, sino a la
concurrencia que debe haber entre érdenes de gobierno para alcanzar el objeto de la
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente; y “[...]
se puede interpretar que la facultad del Congreso de la Union es expedir leyes que
determinen la forma en que los 6rdenes de gobierno habran de influir o contribuir
para la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccién al
ambiente” ’; pues “la doctrina sefiala respecto de las competencias concurrentes que
son las concedidas al gobierno federal, pero no prohibidas a los estados y que son
las reguladas por el gobierno federal, asi como por los estados”. ® ° Adulfo Jiménez
Pefia enfatiza que, tanto la federacion como los estados tienen facultades para
legislar en materia de preservacion y restauracién del equilibrio ecologico y la
proteccién al ambiente, pero dado que la Constitucién les determina un ambito de

competencia, sera dentro de ese ambito en que podran regular la cuestion ambiental.

10

% Cfr. Jiménez Pefia, Adulfo, “Las Facultades Concurrentes en Materia Ambiental”, en Lex-Suplemento Ecologia,
Noviembre 2002, p. XIII, Revista LEX-Difusion y Analisis, Afio VII, Noviembre 2002, Nimero 89.

” Ibidem, p. XIV.

¥ Idem.

® En opinién del propio Adulfo Jiménez Pefia, la distribucién de competencias contenida en la LGEEPA es un
exceso, ya que el instrumento juridico que distribuye competencias entre 6rdenes de gobierno es la Constitucién
Federal y no una ley ordinaria como la ambiental federal (en el mismo articulo), p. XIV; quien concluye que
“Cuando la ley ambiental federal se da a la tarea de distribuir competencias entre 6rdenes de gobierno, esta
invadiendo contenidos propios de la Constitucién Federal, cuestion que solo seria permisible si se atendiera el
procedimiento para la modificacién de la Constitucion, esto es, que la ley sea aprobada por el Constituyente
Permanente”, p. XV. Sobre este asunto, dejamos pendiente la discusion, pues reviste un analisis mas amplio y de
otra naturaleza.

'° Ibidem, p. XIV.



Este aspecto se integra con lo que dispone el articulo 90 de la propia
constitucion, que determina la forma de la administracion publica federal, dentro de la
cual se puede ubicar a uno de los érganos a los cuales la ley (LOAPF, con relacién a
la LGEEPA), asigna competencias en materia juridico-ambiental, y se corresponde
con 6rganos similares en las administraciones publicas estatales. Como expone
Adulfo Jiménez Pefia, “[...] con la concurrencia se deben identificar sistemas de
participacion conjunta para alcanzar objetivos comunes y ello debiera ser la materia
de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente”. '

La fraccion XVI Base cuarta del mismo articulo 73 esta referida a las medidas
especificas que haya tomado el Consejo de Salubridad General para prevenir y
combatir la contaminacién ambiental, sin embargo actualmente, para el caso de la
zona metropolitana de la ciudad de México, que en otros tiempos tuvo problemas
serios de contaminacion atmosférica, se cuenta con la Comisibn Ambiental
Metropolitana, que determina medidas de caracter exclusivamente administrativo, en
el sentido sefalado por la Constitucién.

Complementa el aspecto organico, el contenido del articulo 27 constitucional,
en una doble vertiente, la imposicion a la propiedad privada de las modalidades que
dicte el interés publico, y el derecho de regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, pues no se tiene duda de que la Nacién esta

representada por los poderes federales, mismos que determinan las normas

generales de actuacion sobre los gobernados; modalidades que en materia

"' Ibidem, p. XV.



ambiental estan actualmente representadas por el ordenamiento ecoldgico del
territorio, por el esquema de areas naturales protegidas (y, en su caso, por el sistema
de gestion de los recursos naturales establecido en legislacion).

Los dos aspectos sefialados, han dado lugar a numerosa normativa
reglamentaria, como en su momento lo hizo la Ley Forestal, hoy abrogada por la Ley
General para el Desarrollo Forestal Sustentable, la Ley de Pesca, la Ley Federal del
Mar, o por la Ley General de Bienes Nacionales, entre otras leyes; cuyos contenidos
se nutren por los elementos enunciados en el propio parrafo tercero, asi como el
cuarto, el quinto y el sexto, dispositivos que determinan los elementos naturales,
cuyo dominio corresponde a la federaciéon. Vale la pena apuntar que, en términos
organicos, corresponde a la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales,
conforme al articulo 32 Bis de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal
12 otorgar contratos, concesiones, licencias, permisos, autorizaciones, asignaciones,
y reconocer derechos, segun corresponda, en materia de aguas, forestal, ecologica,
explotacion de la flora y fauna silvestres, y sobre playas, zona federal maritimo
terrestre y terrenos ganados al mar (véanse también las fracciones I, VIl y XXIV de
la ley indicada).

En el contexto municipal, los Ayuntamientos, como érganos de gobierno, estan
facultados para emitir la reglamentacion correspondiente a las funciones publicas y
servicios determinados por el ariiculo 115 constitucional, respetando en todo

momento las disposiciones federales y estatales conforme al pacto federal;



facultades de entre las que podemos ejemplificar la regulacién de los asentamientos
humanos, con base en la Ley General de Asentamientos Humanos, o la formulacién
del ordenamiento ecoldgico del territorio, con base en la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente °; en especial mediante la emisién de sus
respectivos planes de desarrollo urbano, instrumentos de planeacion que no pueden
estar separados.

Las facultades en materia ambiental de las entidades federativas, pueden
desprenderse de manera general del articulo 73 fraccion XXIX inciso G., asi como
del articulo 116 constitucionales; y las del Distrito Federal del articulo 122 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Existen en los Estados y el
Distrito Federal legislaciones ambientales con diferente denominacion, entre ellas la

Ley Ambiental del Distrito Federal ' y el Codigo Administrativo del Estado de México

15

1.1.1.3. Elementos programaticos

En materia programatica se tienen tres elementos: el relativo a la planeacion

nacional del desarrollo, lo correspondiente a la rectoria econémica nacional y el

"2 Publicada el 29 de diciembre de 1976 en el Diario Oficial de la Federacién, que mediante reforma publicada el
30 de noviembre del 2000 dio lugar a la actual denominacién de dicha dependencia federal.

'* Publicada por primera vez el 28 de encro de 1988 en el Diario Oficial de la Federacion.

' Publicada el 13 de enero del 2000 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.

'* Publicado el 13 de diciembre del 2001 en la Gaceta del Gobierno del Estado de México.
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aspecto referente a la utilidad de la educacion estatal (articulos 26, 25 y 3°
constitucionales, respectivamente). '

El primer elemento se contempla, porque dentro de las actividades estatales
se encuentra la proteccion del medio ambiente y la preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico, actividades sin las cuales el desarrollo no seria posible. Para
tales efectos, después de cada cambio de titular del ejecutivo federal, se emite un
Plan, que se ha de complementar con programas generales y anuales en el ambito
de la administracion publica federal, de la cual es cabeza el Presidente de la
Republica.

El segundo elemento, puede ser considerado una especie de la actividad
econémica estatal, que en el caso de México es el Estado el que rige o conduce el
desarrollo nacional, y cuya finalidad se orienta a la integralidad y sustentabilidad,
atentos a lo que dispone el articulo 25 constitucional. De esto Gltimo, como corolario
tenemos que, si no se regula la actividad econdmica, en su parte industrial por
ejemplo, los recursos naturales al ser sobre explotados tenderian a disminuir,
generandose desequilibrio ecolégico, con la consecuente perdida de sustentabilidad
y la falta de cumplimiento de los objetivos programaticos.

Sobre el tercer elemento, el conjunto de la vigencia de los dos primeros
articulos mencionados en esta parte, conduce a determinar que el estado cuenta con

una herramienta basica para el aprovechamiento de los recursos naturales, la

' No obstante pueden ser entendidos como derechos individuales programaticos, correspondiendo segiin nuestra
perspectiva al derecho a la participacion en la planeacion, derecho al desarrollo y al derecho a la educacion.
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educaciéon que él imparta, dado que ese es el criterio estipulado en la fraccion I
inciso b) del articulo 3° constitucional. Por lo tanto la educacion, en especial la que
imparta el Estado, mas la rectoria econémica bajo los criterios apuntados, se
conjugan con la planeacion nacional que involucra a muchos de los individuos en su
elaboracion,  y en correspondencia a los entes estaduales y municipales,
conformandose con lo antes apuntado, el marco juridico que da fundamento a la

funcién de proteccion del medio ambiente, en términos constitucionales.

1.1.2. El marco doctrinal

En esta investigacion se asume la postura de considerar al derecho ambiental como
una especialidad del derecho administrativo, por lo que reconocemos los aportes de
otras disciplinas, pues en este caso funcion publica es un término utilizado en el
derecho constitucional, y por el propio derecho administrativo, en especial para
explicar la funcién administrativa.

Con este reconocimiento, podemos apuntar que el concepto de servicio
publico acompafa a la funcion publica administrativa, y por ende envuelve el de
necesidades publicas; estos tres elementos alimentan nuestra postura, y la
subsumen en el esquema amplio de gestién publica ambiental, para este caso el
abreviado de gestion ambiental; concepto en el cual subyace su naturaleza
eminentemente estatal, y en él convergen las tres funciones del Estado, que son las
funciones legislativa, ejecutiva y judicial. Las tres funciones son interdependientes,

pero las mas vinculadas en la gestion ambiental son la legislativa y la ejecutiva.



Bajo este preambulo podemos decir que la gestion ambiental es un concepto
dinamico, y la expresion funcion publica de proteccion al ambiente es un concepto

formal, sin excluirse ambos conceptos.

1.1.2.1. Necesidades publicas y servicios publicos

Debemos considerar que el detonante de la intervencion del Estado en materia
ambiental se halla en la creciente preocupacion por los efectos que la actividad
humana genera en el medio ambiente, y porque no decirlo, también la inaccion
humana en ciertos aspectos; elementos que hacen adentrarnos en la explicacion
tedrico administrativa de la funcién publica de proteccion del medio ambiente, como
condicion implicita de la gestion ambiental. Para tal proposito, debemos conocer la
diferencia entre necesidades y el agente que ha de satisfacerlas. Primero, el
individuo en el transcurso de su vida requiere de multiples bienes que le permitan
subsistir, por lo que cuando aquéllas son inherentes a su propia persona, son
conocidas como necesidades individuales, por ejemplo el alimento, el vestido y la
vivienda.

En segundo lugar, el individuo como tal se enfrasca en un cumulo de
relaciones con otros individuos que juntos forman la sociedad y, precisamente de la
convivencia social de los individuos, surgen otro tipo de necesidades que se
escapan de la esfera individual para trascender a las llamadas necesidades

colectivas como son educacion, transporte, comunicacion.
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Finalmente, la colectividad al organizarse y formar un estado, plantea otro tipo
de necesidades consistentes, por ejemplo, en la seguridad publica interior y exterior,
creacion de leyes y administracion de justicia, asi como todas las que correspondan
a la esencia misma del estado, a quien compete satisfacerlas. Al tenor de esa légica,
he de exponer que en efecto las actuales circunstancias ambientales han propiciado
el aumento de la legislacion y de las autoridades administrativas con la finalidad de
proteger el ambiente y de preservar o de restaurar el equilibrio ecolégico.

Si bien, el hombre en la antigliedad fue capaz de sobrevivir ante la adversa
naturaleza, y con los escasos elementos técnicos que iba generando proveerse de
alimentos y proteccion, la historia nos da cuenta de varios acontecimientos que
fueron determinando una asociaciéon de individuos para superar la débil condicién
humana. En ese sentido las necesidades individuales, se han ido modificando hasta
convertirse en necesidades colectivas, dada la complejidad del acontecer natural y
social, derivado de la propia conducta humana. Aunque en la actualidad muchas
necesidades individuales no sélo son satisfechas por el propio sujeto o dentro de la
familia, sino por lo que conocemos como Estado, como el ente integrado por una
poblacion, un territorio y un gobierno; mismo que ha adquirido preeminencia sobre el
individuo, en la atencion y satisfaccion de necesidades.

José Maria Martin divide las necesidades publicas en primarias y secundarias,
puntualizando que las primeras "[...] son la causa existencial de las funciones

publicas y que inexcusablemente s6lo pueden ser satisfechas por el Estado,
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"7y las segundas "[...]

mediante los denominados servicios publicos esenciales]...]
son [...] necesidades colectivas o individuales que han sido elevadas al rango de
necesidades publicas porque el Estado entiende que asi lo reclama el interés
publico. Esta subcategoria de necesidades publicas admiten ser indistintamente
atendidas por el individuo, el grupo o el Estado” *°.

Una primera valoracién de ésta division nos dirige a precisar de manera
correlativa la division del poder, en tres funciones basicas: Poder judicial-Funcion
jurisdiccional; Poder legislativo-Funcién legislativa y Poder ejecutivo-Funcion
ejecutiva/administrativa (aunque la doctrina ha aclarado que no necesariamente cada
poder desempefia una funciéon de manera exclusiva); sin embargo, de manera bésica
entre poder y funcién si debemos considerar su atencion primordial en la forma
enunciada.

Bajo nuestro actual esquema juridico, el poder ejecutivo ha venido teniendo
preeminencia en su actividad, y porque como obligado a ser el ejecutor de las leyes,
ha de proveer en lo administrativo la observancia de aquellas. Esa preeminencia ha
originado que sobre él pese el principal papel del estado como es el bienestar
comun, conseguido a través del derecho mismo y es el procurador, por diferentes

medios y con diferentes instrumentos, de la generacion de los satisfactores de ciertas

necesidades que se han determinado como colectivas o de caracter general.

"7 Martin, José Maria, Introduccion a las Finanzas Publicas, 2*. ed., Buenos Aires Argentina, Ediciones
Depalma, 1987, p. 8.
'8 Idem.
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Es claro ver que la proteccién del ambiente es una necesidad publica, pues el
requerimiento de mejores niveles de vida de la sociedad, ha surgido en virtud de la
actual situacion ambiental de muchas zonas rurales y urbanas que se encuentran en
un estado critico, como consecuencia de la contaminacion de que es objeto la
atﬁnésfera, los suelos y las aguas, lo cual invariablemente limita el desarrollo
sustentable.

Se manifiesta la proteccién, preservacién y mejoramiento del ambiente como
una necesidad publica primaria, adhiriéndonos a la postura de José Maria Martin ',
atento a que tales aspectos son inherentes al cometido esencial del Estado, tanto en
su parte de preservacién de los recursos naturales y del medio en que estan
soportados, como la restauracion de los dafnados, sin los cuales no seria posible la
existencia humana; asi como de otros aspectos que buscan la racionalidad en el uso
de los recursos, y el empleo de tecnologias y nuevas practicas industriales que
eviten o reduzcan la emisién de contaminantes que danan los suelos, agua y aire;
necesidad que al ser cubierta por el Estado se hace considerandose una funcion
publica especifica la cual, en su sentido mas extenso, determina las bases para el
desarrollo sustentable, y que se concretaria en especifico como una funcién publica.

Es en esta parte, donde la administracion ambiental tendra que procurar los
medios mas adecuados en pro del interés general del combate a la contaminacion
ambiental, y sobre regulacion del aprovechamiento de los recursos naturales; ya que

se puede afirmar que el deterioro ambiental se debe a la irracionalidad con que

¥ Idem.



actuamos los seres humanos en términos de consumo, para satisfacer nuestras
necesidades, privilegiando comodidad sobre funcionalidad, de ahi que "La
administracion ambiental procura adoptar el punto de vista equilibrado de que la
satisfaccion de necesidades deberia conjugarse con las exigencias de las leyes y
que la satisfaccion a corto plazo de aquéllas debe tener muy en cuenta a largo plazo
la supervivencia ecolégica futura" 2.

Esa necesidad de un mejor ambiente se ha ido manifestando como un
rechazo a los sistemas actuales de produccion, al tipo de energia que se consume
en las industrias y a los modos de consumo de muchos individuos que por
inconsciencia o su forma de vida propician el desperdicio de recursos. Ante ello, el
Estado ha procurado en los ambitos juridico y administrativo, diversos instrumentos
que permitan la reordenacion del medio ambiente en forma sustentable.

El estado, a través de la administracion publica, satisface las necesidades
publicas, en una parte ejerciendo las funciones publicas y en otra por medio de los
servicios publicos. Renato Alessi sefiala que £ “[...] el concepto de servicio publico
viene sustancialmente a comprender toda actividad en beneficio de la colectividad o
de los particulares, tomando asi el concepto de las ciencias econdémicas vy
financieras, en las que aquél se entiende de modo totalmente genérico, como

actividad dirigida a satisfacer las necesidades publicas". Este concepto comprende

las funciones y los servicios publicos.

* Edmunds, Stharl, y Letey, John, Ordenacion y Gestion del Medio Ambiente (trad. de Joaquin Hemandez
Orozco), Madrid Espaiia, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1975, p. 20.

2! Alessi, Renato, Instituciones de Derecho Administrativo, tomo 11, 3% ed. (trad. de Buenaventura Pellisé Prats),
Barcelona Espaiia, Ed. Bosch Casa Editorial, 1990, p. 364.
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Los servicios publicos son aquellos que el Estado proporciona en beneficio de
la colectividad, para satisfacer las necesidades colectivas, servicios que pueden
consistir en una prestacion econémica o en una prestacion juridica. Asi se ha dicho
que los servicios publicos pueden ser esenciales o servicios publicos en sentido
estricto, estos Ultimos, a pesar de que deben ser satisfechos por el Estado en razon
a la norma juridica, pueden ser otorgados mediante concesion.

Por mi parte defino al servicio publico como la actividad de la administracion
publica encaminada a satisfacer necesidades de la colectividad a través de
prestaciones concretas, otorgadas directa o indirectamente, cuyo régimen esta sujeto
al Derecho Publico. Los servicios publicos, al igual que las necesidades publicas,
pueden ser esenciales o derivados (es decir primarios o secundarios).

José Maria Martin expone que los servicios publicos esenciales son aquellos
que presta el Estado cuando realiza las funciones publicas que le encomiendan sus
respectivas normas constitucionales, puesto que atafien al interés publico. Los
servicios publicos derivados son aquellos que no entran en la categoria de
servicios esenciales, ya que son prestados por el estado por razones inherentes a
una mejor convivencia social (comunicaciones, transportes, instruccion publica,
sanidad, etcétera) o por motivos que inducen al estado a proteger o a tutelar
intereses particulares %,

En este sentido cabe hacer mencion que los servicios publicos esenciales se

identifican mejor con las caracteristicas de la funcién publica, puesto que de la

22 Martin, José Maria, op. cit., p. 5.
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conceptualizacion expuesta se desprende que son exclusivos e indelegables en el
caso del despliegue mismo del servicio, en tanto los servicios publicos derivados,
pueden ser delegados a los particulares para su prestacion (salvo en el caso de
México del servicio publico de energia eléctrica que se ha reservado su desarrollo al
estado, conforme al articulo 28 constitucional). En ambos casos se tiende a
satisfacer las necesidades humanas. Es pertinente aclarar que constitgcionalmente
no existe un apartado especifico que distinga entre las funciones publicas y los
servicios publicosi la distincion ha sido propuesta por la doctrina constitucional y
administrativa.

Acerca de los servicios publicos, el articulo 28 constitucional en su parrafo
noveno sefiala que el Estado, sujetandose a las leyes podra en casos de interés
general, concesionar la prestacion de servicios publicos o la explotacion, uso y
aprovechamiento de bienes de dominio de la Federacion, salvo las excepciones que
las mismas prevengan, y en el 115 también de la Constitucion, habla de funciones
publicas y servicios publicos que habran de otorgar los municipios, sin separar cuales
son las funciones publicas y cuales los servicios publicos. De similar modo el articulo
73 de la misma Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM),
que contiene las facultades del Congreso, en su fraccion XXIX punto 4° dispone que
el Congreso puede establecer contribuciones <sobre servicios publicos
concesionados o explotados directamente por la Federacion>.

De ahi que se puede apreciar lo multivoco del término servicio publico, y como

consecuencia lo racional de la distincion entre funcién publica y servicios publicos en
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la presente investigacion. Por lo cual la funcién publica ambiental, como una
categoria operativa, comprende la funcion y los servicios vinculados con la
protecciéon del medio ambiente.

La problematica ambiental existente, ha dado lugar a una atencién especial
dentro del ambito de las funciones del estado ya que, como se ve, el medio ambiente
forma parte de la concepcion tradicional de aquel, pues la vinculacion del territorio
con la poblacion y el gobierno permite ver con mayor claridad que todo lo relativo al
ambiente, afecta de un modo u otro la composicion del Estado.

También la importancia del aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, entre ellos los forestales, radica en que su preservacion implica el
equilibrio ecolégico, ademas de los numerosos servicios ambientales que prestan los
bosques (mismos que contribuyen al equilibrio ecolégico), y nos da cuenta de la
necesidad publica referente a la sustentabilidad ambiental, que debe ser atendida
como funcién estatal. En este contexto, se entiende por servicios ambientales “Los
que brindan los ecosistemas forestales de manera natural o por medio del manejo
sustentable de los recursos forestales, tales como: la provision de agua en calidad y
cantidad; la captura de carbono, de contaminantes y componentes naturales; la
generacion de oxigeno; el amortiguamiento del impacto de los fendmenos naturales;
la modulacién o regulacién climatica; la proteccion de la biodiversidad, de los

ecosistemas y formas de vida; la proteccién y recuperacion de suelos; el paisaje y la
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recreacion, entre otros” (articulo 7° fraccion XXXVII de la Ley General para el
Desarrollo Forestal Sustentable 2).

Las funciones publicas que se ubican dentro de lo administrativo son multiples,
y se tienen como ejemplos el nimero y denominacion de Secretarias de Estado, que
van desde lo referente a la salud, educacion, desarrollo agroalimentario, hasta de
actividades publicas en el fomento empresarial, para la realizacion de actividades
privadas como el comercio o la banca; y otra de esas funciones publicas corresponde

a |la de proteccion del medio ambiente.

1.1.2.2. La funcion publica de proteccion al medio ambiente

Dos competencias constitucionales marcan el sustento doctrinal de la funcion de
proteccion medioambiental del Estado, dentro del derecho ambiental (competencias
reiteradas como objetivos en el articuld 1° de la Ley General del Equilibrio Ecolégico
y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA): La relativa a la proteccion al ambiente; asi
como la de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico. Competencias que
estan determinadas por un derecho subjetivo, el derecho de todo individuo a un
medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar, que debe ser respetado
por la autoridad (articulo 73 fraccion XXIX.-G con relacion al articulo 4°.
Constitucional); a las cuales se suma la funcion de propiciar el desarrollo sustentable

(articulo 25 constitucional).

** publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de febrero del 2003.
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En la primer competencia, estimamos, se desarrollan las acciones relativas a
la limitacion o control de la contaminacion derivada de las actividades industriales,
del comercio y los servicios (a). En la segunda competencia, se desarrollan las
relativas a la integracion de areas naturales protegidas, dentro del marco general del
ordenamiento ecologico del territorio, con una regulacion que limita o condiciona
ciertas actividades humanas y aplica restricciones a ciertos derechos como el de
propiedad (b), con el fin de preservar el equilibro ecoldgico en esos ecosistemas vy,
las que deben estar dirigidas a invertir recursos financieros para restaurar espacios
naturales que dejaron de serlo, e incrementar la cubierta vegetal (c).

Competencias a, b y ¢, que se deben cumplir para no afectar o dejar de
respetar el derecho a un medio ambiente adecuado, este Ultimo que se enmarca
como un derecho humano, el cual es responsabilidad de las autoridades hacer
efectivo, directamente por la funcién ejecutiva o administrativa, indirectamente por la
legislativa y como caso excepcional por la funcién judicial.; funciones que en
diferente momento y grado integran la gestion ambiental.

Por ello sostenemos la posicion de que la funcién publica de proteccion del
medio ambiente, se orienta a la conservacion de un elemento esencial tradicional del
Estado, el territorio, el cual es objeto y sujeto de politicas publicas, una de ellas la de
preservar su equilibrio ecolégico, para asi reducir los efectos negativos en la salud y
vida humanas y de otros organismos vivos, derivados de los desequilibrios
ecologicos. En el caso de México, los tres @mbitos de gobierno, federal, estatal y

municipal cuentan, respectivamente, con un érgano u érganos en lo administrativo
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que desarrollan la funcién indicada los cuales despliegan, por separado o
concurrentemente, funciones en materia de prevencion y control de la contaminacion,
y proteccion de la biodiversidad y su adecuado aprovechamiento, mediante diversos
instrumentos o mecanismos.

Sobre la funcién publica de proteccion del medio ambiente, Fernando Lépez
Ramén ha indicado que "La identificacion del contenido de la especifica funcion
protectora del medio ambiente requiere hacer referencia a los dos grandes sectores
de actuacion que integran dicha funcion publica: la lucha contra las contaminaciones
y la proteccién de la naturaleza" ?*; identificacién que puede aplicarse al derecho

ambiental mexicano, si observamos el contenido del articulo 73 fraccion XXIX-G de

nuestra constitucion federal.

1.2. Gasto, programacion y administracion del ambiente

La administracion publica como Iéxico juridico contrapuesto al de administracion
privada, lleva a designar al conjunto de recursos humanos, materiales y técnicos que
con base en la legislacion se despliegan, para desarrollar la funcioén ejecutiva, o para
ser mas concretos la funciéon administrativa y la realizacion de servicios publicos.
Dentro de esa actividad administrativa del Estado se encuentra la actividad

financiera, actividad encaminada a la procuracion de los medios necesarios (en

* Lépez Ramén, Fernando, “El derecho ambiental como derecho de la funcién publica de proteccién de los
recursos naturales”, en Valle Muiiz, José Manuel (coord.), La Proteccion Juridica del Medio Ambiente,
Pamplona Espaiia, Ed. Aranzadi, 1997, p. 109.
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dinero) para, una vez obtenidos estos, los gestione y se puedan realizar las
erogaciones pertinentes a fin de ejecutar las tareas de la administracién publica
(funcion ejecutiva) y las funciones jurisdiccional y legislativa.

En efecto, la actividad financiera del estado comprende %

los puntos
siguientes: a) La obtencién de ingresos; b) La gestion y administracion de tales
ingresos o recursos; c) La realizacion de erogaciones para el sostenimiento de las
funciones publicas, la prestacion de los servicios publicos y la realizacion de otras
actividades que el Estado moderno se ha impuesto.

En este contexto, debemos adelantar que dentro de la actividad de obtencion
de ingresos, se enmarca parcialmente el estudio de los instrumentos econdémicos,
especialmente los de corte fiscal, y por ende las propuestas que se hacen de ellos,
considerandose esta una de las funciones de los instrumentos econdmicos,
acompafiada, como veremos posteriormente, de la funcién de cambio conductual de

los contaminadores. Para Renato Alessi las formas y fines inmediatos de la actividad

administrativa, son las siguientes:

"a) Organizacion juridica objetiva y subjetiva del ente administrativo (delimitacion de
competencias, designacion de titulares, etcétera).

b) Reunir los medios necesarios para el funcionamiento de la maquina estatal y para
la consecucion de sus fines (medios financieros en dinero y medios financieros en
especie).

c) Asegurar el orden juridico y la seguridad social en las relaciones internas vy la
seguridad en las relaciones exteriores.
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d) Procurar una utilidad a los particulares tanto de orden juridico, como de orden
econémico social en relacion a las necesidades fisicas, econdmicas e intelectuales

de los ciudadanos (por ejemplo, mediante los servicios de transportes e iluminacién

publica, radiodifusion y otros analogos)" %°.

El inciso b) es inherente a la actividad financiera del Estado y el inciso d) se
considera esta referido a la satisfaccion de necesidades publicas y a la prestacion de
ciertos servicios publicos (derivados), los incisos a) y ¢) consideramos se integran en
el concepto de funciones publicas o servicios publicos esenciales (en la postura de
José Maria Martin). El articulo 2° de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico establece que el gasto publico federal comprende las erogaciones por
concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de
pasivo o de deuda publica y por concepto de responsabilidad patrimonial, que
realizan los tres poderes, y del ejecutivo sus dependencias y entidades
paraestatales.

Como vemos, el gasto publico comprende un conjunto de erogaciones
encaminadas al sostenimiento de todas las actividades del Estado que en forma
indirecta tienden a promover su desenvolvimiento y favorecer el desarrollo integral de
los individuos. En ofras palabras, tiende a satisfacer las necesidades publicas
(primarias y secundarias) e incluso las individuales, integrandose ese gasto como

una actividad de la administracion publica, que se aplica para: a) realizar procesos

5 Cfr. Dela Garza, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, 18, ed., México D.F., Ed. Porriia, 1994, pp.
5y6. .
2 Alessi, Renato, op. Cit., p. 364.
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administrativos, b) sujetos activos (trabajadores) o agentes realizadores de las
funciones y de los servicios publicos, ¢) insumos materiales, d) programas de accién
realizados a través de a) y b), y en general para, e) infraestructura, como seria vias
de comunicacién, inmuebles para edificios destinados a la prestacion de servicios, y
desde luego actividades de desarrollo.

De lo anterior se denota que el gasto publico va a lograr la armonizacion del
orden publico, esto es, que si se realiza una erogacion para ejecutar las tareas de los
tres poderes en nuestro sistema de Estado y politico, se mantendra el equilibrio de
aquél. En cambio, si como sucede, el gasto plblico ambiental es reducido % y no se
realizan las tareas respectivas estaremos enfrentando un problema de dimensiones
ambientales graves, cuya repercusion en la salud publica y el habitat natural haria
romper el orden publico del Estado.

De ahi la importancia de la actividad financiera estatal, dentro de la
administracion publica, pues ella debe buscar recursos econémicos suficientes, con
los cuales realizar los objetivos de politica social y econdmica contenidos en la Carta

Magna.

27 México comparativamente con otros paises es el que menor gasto publico realiza en el abatimiento y control de
la contaminacién. Por ejemplo Holanda asigna el 1.1. % de su producto interno bruto (PIB) (afio 1991), Espafia
0.6 % en el mismo afio y México el 0.37 % al mismo afio. Con datos tomados del Cuadro 3. OCDE. GASTO
PUBLICO EN ABATIMIENTO Y CONTROL DE LA CONTAMINACION COMO PORCENTAJE DEL PIB,
contenido en el articulo de Fernandez G., Roberto C., “Reflexiones sobre el Gasto Piblico Ambiental en
Meéxico”, Gaceta Ecoldgica, México D.F., INE-SEMARNAP, Nueva Epoca No. 55, 2000, p. 47. Debemos
aclarar que el dato en el cuadro es una adicion, pues México se incorporé a la OCDE hasta 1994. A pie del
cuadro se aclara que el dato de México esta tomado de INEGI-INE, Indicadores de Desarrollo Sustentable en
Meéxico, México, 2000, p. 121, e incluye el gasto total en proteccion al ambiente.



26

1.3 Definicién y elementos de la gestion ambiental

Se ha desarrollado brevemente la base constitucional y el marco doctrinal que
determina el esquema de la gestion ambiental en México. Importa ahora aludir al

concepto de derecho ambiental, al de gestion ambiental y describir sus elementos.
1.3.1. Derecho ambiental y gestion ambiental

La doctrina juridico-ambiental mexicana ha estructurado, como parte del contenido
del derecho ambiental, sus bases constitucionales, los principios del derecho
ambiental, la gestion ambiental (en esta incluyen la legislacion, la politica y sus
instrumentos, y la administracion ambiental), asi como la regulacion del
aprovechamiento de los recursos naturales, la prevencion y control de la
contaminacion en sus diferentes sectores. También ha determinado los alcances de
la justicia ambiental (tanto administrativa, penal y civil); y el derecho internacional del
medio ambiente 2.

Las funciones estatales han sido estudiadas por le teoria del Estado, y
recogidas por el derecho constitucional, el cual de manera esquematica aborda los
dos grandes apartados de la Constitucion: la parte dogmatica y la parte organica. El

derecho administrativo, en una parte de su contenido aborda la funcién administrativa

%8 Tlustran nuestra afirmacion las obras de Ratil Brafies, Raquel Gutiérrez Néjera, Jests Quintana Valtierra y, José
Juan Gonzalez Marquez, tituladas Manual de Derecho Ambiental Mexicano, Introduccion al Estudio del
Derecho Ambiental, Derecho Ambiental Mexicano, y Nuevo Derecho Ambiental Mexicano (instrumentos de
politica), autores que adoptan el concepto derecho ambiental, en el ambito de nuestro sistema juridico.
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o ejecutiva del Estado, al estudiar la administracion publica, en términos de

organizacion social y en su funcion. El derecho ambiental, desde nuestra 6ptica se

nutre de diversas disciplinas, por lo que incluye, directa o directamente, en su

contenido a las funciones del Estado, y estudia en particular la funciéon de proteccion

al ambiente. La forma de acercarse a la comprension de esa funcién se hace, entre

otras formas, al estudiar las bases constitucionales, asi como la gestion ambiental,

con base en las caracteristicas que se le han hecho pender, y que adelante se

exponen. Para aclarar la anterior postura, identificamos lo siguiente:

Sistema Disciplinas que lo | Clasificaciéon del | Contenido del | Postura

juridico estudian derecho derecho ambiental

mexicano

Civil Sociologia juridica Bases constitucionales |Una  funcibn  estatal
Mercantil gerecho : Prir;cipios del derecho | corresponde a una
Penal iencia Politica ambiental : ‘Il

Laboral Administracion Gestion ambiental: nesasidad piiblca.

Administrativa
Fiscal

Publica
Otras

Derecho
administrativo
Derecho ambiental

Elementos
Legislacion, politica e
instrumentos, y
administracion
ambiental)

Regulacion del
aprovechamiento de

los recursos naturales
Prevencién y control
de la contaminacién

Justicia ambiental
(administrativa, penal
y civil)

Derecho internacional
del medio ambiente

La funcién se ejerce por
un  organo  publico,
funcién que se expresa
formal y materialmente.
La funcién tiene
diferentes expresiones, y
atendiendo a una en
particular, su ejercicio
tendra diferentes
materializaciones  para
su cumplimiento.

La funcién de proteccion

al ambiente es
estudiada, por el derecho
ambiental, y para su
comprension aborda
elementos

interdisciplinarios, es
decir del derecho, vy
transdisciplinarios, pues

existen conceptos e
instituciones no
derivadas del derecho

como disciplina.

El derecho ambiental es
una disciplina especial del
derecho administrativo que
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estudia la funcion de
proteccién ambiental, que
tiene el Estado mexicano, la
cual no puede aislarse de
otras funciones estatales, ni
de los derechos de los
individuos de dicho Estado.

Asi pues, atendiendo a la delimitacion de esta investigacién, expondremos
sucintamente una definicion, el objeto y finalidad del derecho ambiental, y la
definicion de gestion ambiental, para enseguida abordar los elementos de esta
ultima, tomando en cuenta la exposicion sobre las bases constitucionales del inicio
del presente Capitulo, asi como el analisis de los instrumentos de politica ambiental
del capitulo siguiente, y lo que se aborda en esta ultima parte sobre la administracion
ambiental federal.

Podemos definir por derecho ambiental al conjunto de normas, principios y
criterios, que unidos crean un régimen dentro del cual se desarrollan las actividades
del Estado tendientes a preservar, restaurar y mejorar el equilibrio ecolégico, asi
como la vigilancia de las actividades de los particulares y organizaciones publicas
con el objeto de prevenir y controlar la contaminacion, y asi lograr el desarrolio
sustentable; como disciplina el derecho ambiental puede ser considerado una
especialidad del Derecho Administrativo, que ha de atender en su operatividad parte
de la estructura de aquel, por cuanto al 6rgano administrativo, sus actos, funciones y
caracteristicas.

No obstante, el derecho ambiental contiene nuevos propoésitos que reorientan

la tradicional proyeccion del derecho administrativo sobre el aprovechamiento de
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recursos, es decir, sobre la propiedad de la nacion; asimismo, bajo sus preceptos, se
subvierte la aplicacion del poder de estructuras verticales a horizontales donde la
participacion social, es hoy mayor, ademas de existir la obligacion del Estado en su
promocion, y por otras razones mas, guardando el derecho ambiental relaciones

interdisciplina y trandisciplinarmente. 2

¥ El autor de la presente investigacion considera que el derecho ambiental no puede estar separado del conjunto
del derecho, de ahi que las normas de uno, o algunos aspectos cientificos de otro sistema juridico, u otras
disciplinas estan relacionados con €, observandose entre otras las siguientes relaciones: Derecho Administrativo:
a) Es un ente de derecho publico quien realiza la gestion ambiental (Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales-SEMARNAT), b) depende de un presupuesto para su aplicacion en la ejecucién de los programas
(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico-SHCP-Poder Legislativo), ¢) Los mecanismos de gestion contemplan
la descentralizacion y la desconcentracion, asi como la colaboracion y coordinacion interinstitucional (Secretaria
de Economia, de Educacién Publica, del Trabajo y Prevision Social, Entidades federativas y Municipios), d)
Provision de estrategias de seguridad (Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Energia, de Marina). En general,
porque interviene el Estado al dictar normas en materia de salud (calidad de vida), formas de aprovechamiento de
los bienes de la nacion (bienes comunes o publicos), y determina deberes de los propietarios de ciertos bienes
(modalidades a la propiedad privada). Derecho Econdmico: a) La legislacion de politica econémica a de incluir
regulaciones a la actividad productiva, con variables de desarrollo sustentable, restricciones al comercio de
especies y de materiales y residuos peligrosos, e incluso cuestiones de acceso a recursos naturales. Derecho
Fiscal: a) Especialmente para la aplicacion de instrumentos econémicos de caracter fiscal, es decir impuestos
ambientales, y/o incentivos o estimulos fiscales (arancel cero, depreciacion acelerada, etc.), b) la provision de las
partidas de gasto asignadas a la administracién ambiental. Derecho Penal y Procesal penal: a) En la comprension
de los tipos de delitos contra el ambiente y la gestion ambiental, b) la denuncia de delitos, y su integracién para
consignarse ante juez penal, ¢) la coadyuvancia de la autoridad administrativa en el seguimiento de los delitos
ambientales. Derecho Civil: a) En materia de responsabilidad objetiva, b) convenios ambientales, c) La cuestién
de prohibiciones a la propiedad para no afectar medio ambiente y salud de todos. Biologia-Ecologia: a) Por
cuanto a que parte del contenido positivado de la legislacion marco proviene de esas disciplinas, y b) porque
algunos de los instrumentos de conocimiento sobre la biodiversidad implican el saber de estas disciplinas con
relacion al equilibrio ecoldgico. Quimica: a) Respecto de materiales y residuos peligrosos, asi como de los tipos
de agentes contaminantes implican la terminologia de esa ciencia; b) Los peritajes para efectos procesales, sobre
dafios al ambiente la requieren. Geografia: a) Necesaria en la localizacién y distribucion de recursos naturales,
para estrategias de desarrollo sustentable, b) Como elemento técnico del ordenamiento ecoldgico del territorio,
apoyada de la biologia y otras ciencias ambientales, ¢) En su caso como soporte de la planeacion ambiental,
particularmente de la planeacion urbana o desarrollo urbano. Ingenieria-Matematicas: a) En el disefio e
instrumentacion de normas oficiales mexicanas, b) Desarrollo de tecnologia anticontaminante, c) Utilidad como
herramientas para la calidad del aire, agua, suelo, c) Plantas de tratamiento de aguas, disponibilidad de recursos,
entre otros aspectos. Estadistica: Su vinculacion estriba en ser una herramienta para realizar el inventario de
recursos naturales, para la contabilidad del capital natural, en su caso para la formulacién del Producto Interno
Neto Ecolégico (sistema de cuentas ambientales); y en general para la elaboraciéon de los indicadores de
sustentabilidad en materia de agua, suelo y atmodsfera, dentro del esquema del derecho a la informacion
ambiental. La exposicion de las anteriores disciplinas y las relaciones que guarda el derecho ambiental, han sido
producto de nuestra experiencia en el estudio y ensefianza del derecho ecolégico en la ENEP Aragon de la
UNAM.
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Por objeto del derecho ambiental debemos considerar al contenido, a la
sustancia; de ahi que tomemos como objeto, al conjunto de la legislacion ambiental,
es decir, a las leyes y reglamentos que directa o indirectamente contienen
disposiciones de los dos grandes sectores del derecho ambiental, la proteccion del
medio ambiente y la preservacion y mejoramiento del equilibrio ecolégico.

Por finalidad debemos entender aquello que se busca lograr, lo que se espera
alcanzar, en este sentido la aspiraciéon es lograr el desarrollo sustentable, que se
hace depender del objeto antes apuntado. El objeto es a la validez, como la finalidad
a la eficacia, coligiendose que, dado el contenido o contenidos normativo
ambientales, se dara la eficacia, si y s6lo si esa validez se hace operar en este caso
por la administracién ambiental, con lo cual se lograria el desarrollo sustentable.

Veamos la siguiente clasificacion que hemos elaborado esquematicamente:

Objeto
= Aprovechamiento sostenible de los recursos naturales (ver recuadro)
» Regulacion de la gestion ambiental
* Proteccion del medio ambiente

El objeto (materia) del derecho ambiental atendera en consecuencia al
contenido normativo en si de la disciplina, para lo cual se debe observar la
legislacion correspondiente como:

Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente

Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

Ley General de Vida Silvestre

Ley de Aguas Nacionales

La legislacion fiscal (por lo que hace a los instrumentos econémicos de caracter
fiscal)
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Reglamentacién especifica

Finalidad
» Desarrollo sustentable
» Equilibrio ecolégico
» (Calidad de vida

La finalidad depende como se adelant6é del cumplimiento normativo, finalidad
que se busca obtener mediante la legislacion ambiental, y la operacion de los
diferentes instrumentos regulatorios y economicos, como aqui se expone. No
debemos dejar de lado la explicacién sobre la funcidn publica de protecciéon al
ambiente, como un aspecto inherente al estado y consecuentemente su ejercicio por
la administracién ambiental.

Por otra parte, podemos entender preliminarmente por gestién ambiental, al
conjunto de politicas, legislacion y administracion, mediante las cuales se busca
satisfacer el derecho a un medio ambiente adecuado (consignado en el articulo
cuarto constitucional, y su correlativo en el articulo 15 fraccion Xll de la LGEEPA),
asi como lograr el desarrollo sustentable. Asi entonces tenemos:

Derecho ambiental
Objeto y finalidad
Elementos de estudio

Funciones estatales/Funcién de proteccion ambiental

Bases constitucionales y juridicas

Gestion ambiental:
Legislacion, politica ambiental, administracion ambiental
Materias de regulacion

Justicia ambiental
Derecho internacional ambiental

La presente investigacion se orienta al estudio del derecho ambiental (como
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continente), a la gestion ambiental (y sus diferentes elementos), y especificamente a

los instrumentos econémicos, dentro de la politica ambiental.

1.3.2. Elementos de la gestién ambiental

Los elementos o componentes de la gestion ambiental son, en palabras de Raul
Brafies % a) Politica, b) Legislacién o derecho y ¢) Administracion ambiental. Esos
tres elementos deben ir de la mano en su consecucion, hecho que involucra a
diversos actores, ya que la politica ambiental puede ser fijada por via legislativa o
bien por via administrativa, y como ocurrié con las reformas de 1996 a la Ley General
del equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, incluso por via de derecho
internacional, conforme a los documentos emanados de la Cumbre de Rio de 1992 y
la incorporacion de México en 1994 a la Organizacion de Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, hechos que fueron el antecedente para incorporar a nuestra ley marco
regulaciones en materia de biodiversidad, de instrumentos de politica ambiental
como los instrumentos econdémicos y la autorregulacién ambiental.

Acerca de la legislacion en el ambito federal, si bien el principal actor habia
venido siendo el titular del Poder Ejecutivo en términos del ejercicio del derecho de
iniciativa, en esa Uultima reforma incluso hubo propuestas de las fracciones

parlamentarias de dos partidos, en la Camara de Diputados, y hubo una amplia

0 Cfr. Brafies, Ratl, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, México D.F., Ed. Fundacién Mexicana para la
Educacion Ambiental-FCE, 2000, p. 117.
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participacion social, asi como de las entidades federativas 3 reformas que fueron
apoyadas por la Camara de Senadores.

Efrain Pérez, que toma como base las ideas sobre gestion ambiental de Raul
Brafies, expone el reconocimiento de que la gestion ambiental es una funcién
ptiblica, es decir una funcién del estado *2. A su vez introduce la idea de que en esta
materia la gestion ambiental va mas alla de la publica e involucra la privada, siempre
y cuando esta ultima se encuentre contemplada en la propia ley. Sin embargo Efrain
Pérez utiliza la expresion gestion publica ambiental, para orientarla hacia la que
ejecuta o desarrolla el Estado **,

Dicho autor describe sucintamente cémo los tres elementos enunciados
(politica, legislacion y administracion ambiental) se originan e interactian, y en ese
sentido propone un esquema de gestion publica *, que se integra con los siguientes
elementos: Objeto de la gestion; Politicas, planificacion y financiamiento; Normativa
legal; Estructura juridica e institucional; Competencias; Normativa administrativa y
regulacion; Administracion, manejo y operacion; Seguimiento y control y; Sancion y
jurisdiccién.

Estos elementos amplian a los tres base formulados por Raul Branes, y
enriquecen el estudio de la gestion publica dentro del Derecho -Ambiental. aspectos
pocas veces considerados desde la perspectiva juridica, en muchos casos

extremadamente formalista, que deja de lado los numerosos elementos que permiten

3 Cfr. Bustillos Roquedi, Jorge y Guadalupe Benavides Zapién, Concierto ambiental en el Congreso de la
Union, México D.F., SEMARNAP, 2000, pp. 35-39.
32 pérez, Efrain, Derecho Ambiental, op. cit., 2000, pp. 45y ss.
33
Idem.
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la eficacia del derecho, esto es, que debemos tratar los problemas sociales de
manera integral; pues, desde mi punto de vista hoy el profesional del Derecho no
sb6lo debe contar con informacion legal, técnicas de interpretacion o bases éticas,
sino ademas poseer conocimientos de otras disciplinas, asi como de herramientas
que le permitan hacer un estudio mas completo de la ley, de sus implicaciones
sociales y de si verdaderamente responde a las necesidades sociales y del propio
Estado.

Estas son algunas de las razones por las que esta investigacion aborda
elementos construidos o elaborados por el Derecho Constitucional y especialmente
el Derecho Administrativo, de este ultimo los temas relacionados con la teoria de los
servicios publicos, asi como algunos de la teoria de la administracién publica *°, que
se convierten en elementos operadores y articuladores de la eficacia del derecho
ambiental.

Finalmente Efrain Pérez sefiala que “En su sentido mas amplio se puede
identificar —gestion publica- con todas las actividades del gobierno mismo del Estado.
En un sentido restringido [...] la gestion publica seria el ejercicio de la potestad
estatal para conseguir los objetivos de las politicas de gobierno. Consecuentemente
la gestion publica ambiental se referiria al ejercicio de la potestad estatal para

alcanzar los objetivos de las politicas gubernamentales del desarrollo sustentable” *®.

* Pérez, Efrain, op. cit., pp. 46-47.

** Sobre este tema podemos ver la obra de Galindo Camacho, Miguel Teoria de la Administracion Publica,
Meéxico D.F. 2000, Ed. Porriia, pp. 270, que contiene un apartado de administracion ecoldgica, con lo que se
infiere la importancia de este elemento de la gestion ambiental, como un sector de la administracion publica.

% Pérez, Efrain, op. cit., p. 50.
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Por mi parte, siguiendo a Brafies y Efrain Pérez, considero que los elementos
de la gestion ambiental son la politica ambiental, la administracion publica (como
organizacion social) y los instrumentos administrativos. De ahi, la politica ambiental
subsume a la legislacion que propone el sentido o conduccion de las acciones para
el desarrollo sustentable, que debe considerar principios y criterios; la administracion
ambiental, que a su vez se sustenta tanto en la esencia de las funciones estatales,
como en el fin que se persiguen al asi considerarlas, esto es, la justificacion de la
administracion al seno del Estado y su operatividad, que se ve determinada por el
marco juridico y por los recursos con los cuales ha de interactuar.

Una vez que la politica ha sido trazada, que se ha identificado al 6rgano que la
ha de ejecutar, se debe contar con los elementos especificos que permitiran
conseguir los propésitos mismos del Estado (partiendo del bien comun, que se logra
mediante el desarrollo econémico, bajo la direccion del Estado segun nuestro articulo
25 constitucional), es decir, los instrumentos administrativos, los cuales habra de
desarrollar la administracion ambiental. Estos son particularmente los instrumentos
de politica ambiental, que se describen en el Capitulo 2., que a la vez dependen de
un sustento juridico, de un 6rgano que los accione y su mayor o menor utilidad,
segun sean las politicas o prioridades institucionales, atento ademas a la provision
de recursos o del presupuesto de egresos asignado.

En ese sentido defino por gestion ambiental, a la funcién puablica del Estado
que tiene como propésito articular una serie de politicas, 6rganos administrativos y

herramientas, a fin de lograr el desarrollo sustentable, en consecuencia, la gestion
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ambiental implica la tarea de armonizar e integrar a las politicas economicas la
variable ambiental, pero no dependiendo de éstas, sino como su eje toral, para el
mantenimiento del Estado mismo.

Esa tarea requiere de la aplicacion de la coordinacién, solidaridad,
participacién social, informacién ambiental, competencias claras, y desde luego
financiamiento. Punto que se expone en la seccion precedente sobre gasto,
programacioén y administracion para el ambiente, tema que Efrain Pérez expone en
su segundo elemento de la gestion publica ambiental, Politicas, planificacion y

financiamiento.

1.4. La administracion ambiental en el ambito Federal

Siguiendo el esquema de la gestién ambiental, y por ser un elemento imprescindible,
describiremos a la administracién publica ambiental en México, o sélo administracion

1%, en su dimension actual.

ambienta

Una primera parte del desarrollo del ambito federal en materia de medio
ambiente versara sobre los érganos administrativos anteriores a la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) *, para enseguida describir el

fundamento juridico de la administracion ambiental federal y su organizacion.

*7 Como un elemento de la gestién ambiental, diferenciada de la definicién de administracién ambiental en la
empresa, cuya definicién el Reglamento de la LGEEPA en Materia de Auditoria Ambiental la presenta en su
articulo 2°. Fraccién 1. como el conjunto sistematizado de acciones que establece una empresa para el control,
preparacion, ejecucion, registro y proyeccion de sus actividades y procesos, con el propésito de prevenir la
contaminacion ambiental y proteger y preservar los recursos naturales.

38 Cfr. Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, Estadisticas del Medio Ambiente-México 1994,
Aguascalientes México, INEGI, 1995, pp. 211 y ss.
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1.4.1. Antecedentes de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos

Naturales

En 1972 se cre6 dentro de la Secretaria de Salubridad y Asistencia, la Subsecretaria
de Mejoramiento del Ambiente, la cual tuvo de ese afio a 1982 la atribucién de
establecer una politica general de saneamiento ambiental asi como las funciones o
facultades de inspeccion o vigilancia de la materia *°.

En 1983, se cred la Subsecretaria de Ecologia dentro de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) a la cual se le confirieron “...facultades de
coordinacién intersectorial, el establecimiento de normas de politica ecologica, el
inventario de recursos y la evaluacion y vigilancia en materia ambiental” *°. En 1985,
se creo la Comision Nacional de Ecologia para una mejor coordinacion intersectorial
de la administracion ambiental la cual estuvo integrada por los titulares de la
entonces Secretaria de Programacion y Presupuesto, el de Salud y de la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE).

En 1992 la SEDUE se transform6 en la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), misma que en su Reglamento Interior de 4 de Mayo de 1992, incluia al
Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente
como sus dos 6rganos desconcentrados *'. El 28 de Diciembre de 1994 fueron

publicadas en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) nuevas reformas a la Ley

% Idem.
“ Idem.
1 Cfr. Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica, op. cit., p. 215; la mencion del reglamento

interior es nuestra.
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Orgéanica de la Administracion Publica Federal, creandose la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (que en esta parte designaremos como
SEMARNAP).

El 8 de Julio de 1996 se publicd el Reglamento Interior de la SEMARNAP, el
cual ademas de sefalar las unidades centralizadas incluyd como érganos
desconcentrados de la dependencia ademas del Instituto Nacional de Ecologia y de
la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, a la Comision Nacional del Agua,
el Instituto Nacional de Pesca y el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.

Por Reformas a la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal (que en
este apartado designaremos como LOAPF), publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion (DOF) el 30 de noviembre del afio 2000, se separaron del articulo 32 Bis,
atribuciones de la entonces SEMARNAP en materia de Pesca, y se le otorgaron a la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural para llamarse, en virtud de la
reforma, Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacion, y aquella sélo Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

José Juan Gonzélez Marquez sefiala los siguientes érganos administrativos “%:
La Secretaria de Salubridad y Asistencia (hoy Secretaria de Salud), realizé
actividades abocadas a la Salud ambiental, higiene en el trabajo, insalubridad y los
efectos de la contaminacion en la salud. La Secretaria de Patrimonio Nacional

(después de Patrimonio y Fomento Industrial, Secretaria de energia Minas e

2 Cfr. Gonzalez Marquéz, José Juan, Nuevo Derecho Ambiental Mexicano-Instrumentos de Politica, México
D.F., Universidad Autonoma Metropolitana-Unidad Azcapotzalco, 1997, pp. 37 y ss. Informacion
complementada por el autor de la presente investigacion.
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Industria Paraestatal y en la actualidad solo Secretaria de Energia), tuvo y tiene
facultades en materia de recursos naturales no renovables.

Por su parte la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos tenia
facultades en materia de suelos, aguas, flora y fauna. Otras instancias como la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) y después la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), contaban con facultades relacionadas con areas naturales protegidas.
En su momento con otras dependencias y en la actualidad la Secretaria de Marina,
por cuanto a las aguas de jurisdiccion mexicana, mar territorial, y zona econémica
exclusiva.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos dispone tres
ambitos de competencia: Federal, Estatal o local y Municipal. Para la materia
ambiental hemos visto que los cambios legales y constitucionales no siempre fueron
sistematicos e integrales, de hecho a la fecha se sigue actuando en un régimen de
competencias que se haya disperso, segun los objetos de proteccion.

En efecto las competencias dependen del bien juridico ambiental protegido,
mas aun cuando recientemente se ha comprobado, al menos en México, la falta de
madurez de la legislacion ambiental, especialmente en cuanto a administracion
ambiental se refiere, de lo cual podemos ejemplificar con la evolucién del érgano
administrativo de la gestion ambiental a nivel federal en la forma expresada y que
culmind con las reformas a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal

(LOAPF), publicadas en el DOF del 30 de noviembre del 2000, que separaron
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atribuciones en materia de pesca al érgano administrativo ambiental, con fines de
aprovechamiento sustentable para la alimentacion ahora bajo la competencia de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;

evolucién en México que ha sido similar en otros paises .

1.4.2. Administracion ambiental federal (fundamento juridico vy

organizacion)

Por otra parte, se ha realizado un breve estudio del marco constitucional y doctrinal
de la gestién ambiental, como funcién publica de proteccion del medio ambiente; asi
como de los antecedentes de la actual Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales, por lo que enseguida se desarrollaran las disposiciones juridico-
administrativas vigentes, de la administracion ambiental federal, como marco juridico
de la organizacién de la administracion ambiental federal. El articulo 90 de la

Constitucién preceptua:

3 Carlos Alfredo Botassi, explica sobre Argentina, en su obra Derecho Administrativo Ambiental, La Plata
Argentina, Libreria Editor Platense S.R.L., 1997, pp. 228, lo siguiente: Con relacion a la Municipalidad,
Provincia y Nacion Argentina, proporciona referentes de instituciones dedicadas a actividades medioambientales,
segun el ambito competencial dependiente de la estructura organizativa estatal de Argentina. Asi mismo explica
que en la Provincia de Misiones existe el Ministerio de Ecologia y Recursos Naturales, y en la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires se cuenta con la Direccion General de Medio Ambiente (p. 54).

Con relacion a la Provincia de Buenos Aires sefiala, existe una Subsecretaria de Trabajo que examina la calidad
del microambiente laboral, y la Secretaria de Politica Ambiental (creada por la Ley 11.737 del 19-12-95),
reemplazé al Instituto Provincial de Medio Ambiente (Ley 11.459 del 24-12-93), que a su vez habia asumido la
competencia de la Direccion Provincial de Medio Ambiente del Ministerio de Salud (p. 57).

En el ambito nacional, describe que se cuenta con la cartera de Salud Piiblica y Medio Ambiente (Ley 22.520 de
1981), la cual desprendemos hace las veces de la hoy SEMARNAT. Asimismo incidentalmente participan del
cuidado del entorno y la calidad de vida, organismos como Obras Sanitarias de la Nacién, el Instituto Forestal
Nacional, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria y la Direccién de Parques Nacionales, entre otros (p.
55). Es hasta diciembre de 1993 cuando se crea la Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano por
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La administracién publica federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley Orgéanica
que expida el Congreso, que distribuird los negocios del orden administrativo de la
Federacion que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definira las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la
intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo
Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.

Por su parte la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal reitera este
sentido en su articulo 1°, fundamentos de los que se desprepde la siguiente
estructura administrativa en materia de proteccién al ambiente, y preservacion y

restauracion del equilibrio ecolégico:

Centralizada por funcion, aqui representada por la SEMARNAT, vy
descentralizacion (por regién) a través de sus Delegaciones Federales en los
Estados; asi como por la figura de la desconcentracion, al contar a la fecha con
cuatro é6rganos desconcentrados, uno de los cuales, la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente también cuenta con Delegaciones. En este punto podemos
decir que hemos llegado a cumplir parcialmente con el principio de unidad de
gestion, el cual supone la existencia de un solo ente u organismo encargado de la
proteccion ambiental.

Incidental sectorial, representada por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, Secretaria de Energia, Secretaria de
Economia, entre otras *; ademas de las comisiones intersecretariales.

Decreto 2786 que contaba con las Direcciones: de recursos forestales; de fauna y flora; de conservacién de
suelos; de control de la contaminacion del aire; del suelo y del agua; asi como de legales (pp. 56-57).

* Baqueiro Rojas, Edgar en su obra Introduccién al Derecho Ecolégico, México D.F., Oxford University Press-
Harla México, 1997, pp. 9-13, enuncia y sefiala algunos aspectos ambientales consignados en la LGEEPA, en que
varias dependencias deben intervenir.
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Descentralizada, al existir la Comision Nacional Forestal, y otras como Ila
Comision Federal de Electricidad, Petréleos Mexicanos, y desconcentrado
intersectorial, con la Comisién Nacional de Ahorro de Energia o CONAE.

Todos esos cambios en México han buscado consolidar el principio de unidad
de gestion, principio que surge con la Agencia de Proteccion Ambiental de los
Estados Unidos de América -Environmental Protection Agency o EPA- (en otros
casos identificada como NEPA), la cual inicio su funcionamiento el 2 de diciembre de
1970, y es el primer modelo de 6rgano administrativo en ese sentido, cuyo origen es
la Ley Nacional de Politica Ambiental, promulgada por Richard Nixon *°.

Asimismo, ha sido evidente la repeticién de esquemas de iniciar por la via de
la sanidad ambiental, hasta la diferenciacién por sectores de la normativa ambiental.
Aunque en la actualidad resulta imprescindible atender las necesidades ambientales
en el origen, actualizandose la posibilidad de ampliar la descentralizacién, no sélo
administrativa, sino por via politica .

Por ello consideramos que, una vez consolidada la unidad de gestion, la
descentralizacion ambiental se lograria a partir del cumplimiento del principio de
coordinacion que debe existir entre los diferentes ambitos o esferas de competencia
existentes en México, esto es la Federacion, los Estados o el Distrito Federal y los

Municipios, principio de politica ambiental establecido a efector de brindar eficacia a

 Cfr. Kaplan, Marcos (coord.), Revolucion Tecnoldgica, Estado y Derecho, Tomo IV Ciencia, estado y
Derecho en la Tercera Revolucién, México D.F., UNAM-Petréleo s Mexicanos, 1993, p. 171.

“ Véase las reformas al articulo 50 y la adicion del articulo 50 Bis en la Ley General de Bienes Nacionales,
publicadas en el DOF del 31 de diciembre del 2001, que se orienta a la gestién del suelo por los Estados y los
municipios, en particular la zona federal maritimo terrestre y de los terrenos ganados al mar, mediante convenios
o acuerdos de coordinacion.
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las disposicion';s normativas a favor del medio ambiente, tal como lo preceptia el
articulo 15 fraccion IX de la Ley General del Equilibrio Ecologico y Proteccién al
Ambiente, el cual sefiala que la coordinacién entre las dependencias y entidades de
la administracion publica y entre los distintos niveles de gobierno y la concertacién
con la sociedad, son indispensables para la eficacia de las acciones ecoldgicas.

En términos de organizacion al interior de la administracion ambiental, para el

estudio, planeacion y despacho de los asuntos que le competen, la Secretaria del

47

Medio Ambiente y Recursos Naturales ™', cuenta con las siguientes unidades

administrativas (6rganos centralizados y desconcentrados, y organismos
descentralizados):

| . Secretaria de Despacho. Tiene adscritos:

* Unidad Coordinadora de Participacion Social y Transparencia
Unidad Coordinadora de Asuntos Internacionales

Coordinacion General Juridica.

Coordinaciéon General de Comunicacién Social

Coordinacion General de Delegaciones y Coordinaciones Regionales
Centro de Educacion y Capacitacion para el Desarrollo Sustentable
Organo interno de control

Delegaciones Federales.

Coordinaciones Regionales, y

Los 6rganos desconcentrados siguientes:

* Comision Nacional del Agua

* |Instituto Nacional de Ecologia

* Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente

* Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas

7 Como dependencia del Poder Ejecutivo Federal, tiene a su cargo el desempefio de las atribuciones y facultades
que le encomienda la LOAPF y otras leyes, asi como los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos; atentos al Art. 1° del Reglamento Interior de la SEMARNAT,
publicado en el DOF el 21 de enero del 2003, y del Acuerdo por €l que se adscriben organicamente las unidades
administrativas y érganos desconcentrados de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, publicado
el 27 de enero del 2003; y del Acuerdo que modifica al diverso por el que se adscriben organicamente las
unidades administrativas y érganos desconcentrados de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales,
este altimo publicado el 30 de diciembre del 2003 en el Diario Oficial de la Federacidn; asi como al
Organograma contenido en el Informe de Labores 2004, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
México D.F., p. 14.



Il. Subsecretaria de Planeacién y Politica Ambiental. Tiene adscritos:
» Direccion General de Planeacion y Evaluacion
* Direccién General de Estadistica e Informacién Ambiental
= Direccion General de Politica Ambiental e Integracién Regional y Sectorial

Ill. Subsecretaria de Fomento y Normatividad Ambiental. Tiene adscritos:
= Direccién General del Sector Primario y Recursos Naturales Renovables
Direccién General de Industria
Direccién General de Fomento Ambiental, Urbano y Turistico
Direcciéon General de Energia y Actividades Extractivas

IV. Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental. Tiene adscritas:

* Direccién General de Impacto y Riesgo Ambiental.
* Direccién General de Gestion Integral de Materiales y Actividades Riesgosas
» Direccién General de Gestion de la Calidad del Aire y Registro

de Emisiones y Transferencia de Contaminantes
= Direccién General de Zona Federal Maritimo Terrestre y Ambientes Costeros
= Direccion General de Vida Silvestre
= Direccién General de Gestion Forestal y de Suelo

V. Oficialia Mayor. Tiene adscritas:
= Direccién General de Desarrollo Humano y Organizacion
» Direccion General de Programacién y Presupuesto
= Direccion General de Recursos Materiales, Inmuebles y Servicios
» Direccién General de Informatica y Telecomunicaciones.
Por otra parte cuenta con dos organismos descentralizados:
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua .
Comisién Nacional Forestal .

El conjunto de los elementos de la gestiébn ambiental, configuran el grado de
desarrollo que en México se ha alcanzado, para atender la amplia agenda inherente
al desarrollo sustentable a nivel internacional y nacional, esquema federal que se

conjuga con los avances a nivel de entidades federativas y del ambito municipal; y

% Articulo 14 Bis 3. del “Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley de Aguas
Nacionales, que contiene el texto completo de la Ley de Aguas Nacionales, que incluye aquellas disposiciones
que reforman, adicionan y derogan, asi como las que no han sido objeto de enmienda alguna”, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 29 de abril del 2004,
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que en esta parte nos permite identificar al derecho ambiental como el conjunto de
normas, de la federacion, los estados y municipios, que regulan el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, la gestion y la proteccién ambiental, con la
finalidad de lograr el desarrollo sustentable, preservar el equilibrio ecologico y
mejorar la calidad de vidé, derecho que articula diferentes instrumentos juridicos,

como veremos en los subsecuentes capitulos.

“ Articulo 17 de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 25 de febrero del 2003.
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CAPITULO 2.
DINAMICA DE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

A continuacién se hara una descripciéon de los instrumentos de politica ambiental, los
cuales complementan la gestion ambiental, al articularse como estrategias, que
buscan incidir en el mejoramiento del medio ambiente. Cabe mencionar que antes de
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) de
1988, existieron las siguientes leyes: Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminaciéon Ambiental de 1971 y, la Ley Federal de Proteccion al Ambiente de
1982.

Estas dos legislaciones fueron de competencia exclusivamente federal, a
diferencia de la actual que por ser de caracter general, tiene contempladas
competencias para las entidades federativas y los municipios. Los instrumentos de
politica ambiental contemplados actualmente en la Ley Marco (LGEEPA) provienen
de una evolucion de las dos leyes anteriores, sobre todo los denominados de
comando y control, o correctivos, pero su transformacion mayor devino de las
reformas a la LGEEPA de 1996, ademas de incluirse especificamente otros, como

los instrumentos econémicos, y la autorregulacion ambiental.
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2.1. Planeacion Ambiental

El término planeacién es un concepto de la ciencia de la administracion, y constituye
uno de los elementos basicos en toda organizacién (privada, social y desde luego
publica), mediante el cual se desarrollan objetivos, metas, estrategias a desarrollar,
en un periodo de tiempo determinado; elemento que amerita su exposicion en
conjuncién de otros términos como el de politica publica.

Por politica se entiende a la accién o estrategia encaminada a la consecucion
de un objetivo; de ahi que un plan subsuma a la politica, como directriz general, y en
consecuencia, segin el nimero de objetivos, existira una o mas politicas *°. En el
ambito publico se habla de politicas publicas, y una de ellas es la ambiental, politicas
que derivan de la planeacion (la cual es una de las partes del llamado proceso
administrativo de la administracion, que es fundamentalmente una técnica para la
eficiencia de las actividades de la respectiva organizacion), planeacién que se
expresa en un documento llamado Plan.

En Meéxico, dada nuestra forma de Estado, existen tres ambitos donde se
elaboran planes, y que respectivamente son:

* Federacion: Plan Nacional de Desarrollo.

* Estados y Distrito Federal: Plan de Desarrollo, y el nombre segin corresponda
a la entidad federativa.

* Municipios: Plan de Desarrollo Municipal.

0 Cfr. Garza Salinas, Mario A., “Proteccién civil y Participacién Ciudadana”, en Gaceta Mexicana de
Administracion Piblica Estatal y Municipal, Enero 2002, No. 65, p. 78.
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La Ley de Planeacion 51 estipula en su articulo 2°. Que la planeacion debera
llevarse a cabo como un medio para el eficaz desemperfio de la responsabilidad del
Estado sobre el desarrollo integral y sustentable del pais y debera tender a la
consecucion de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y economicos
contenidos en la Constitucion Politica de los estados Unidos Mexicanos.

En consecuencia, la planeacion ambiental, es un sector de actividad a
desarrollar en diferentes momentos a nivel nacional, es decir, en el Plan Nacional de
Desarrollo; en los Programas Generales y Especiales de la administracién ambiental,
y en los Programas Operativos Anuales, estos ultimos que son el esquema mediante
el cual se concretan en especifico las actividades relativas a la proteccion del medio
ambiente y la preservacion del equilibrio ecolégico, y que definen sus alcances en
funcién al monto del presupuesto, para gasto publico, asignado. Por lo tanto en la
planeacion nacional del desarrollo se debera incorporar la politica ambiental y el
ordenamiento ecolégico que se establezcan, de conformidad con la Ley marco y
otras disposiciones en la materia (articulo 17 primer parrafo de la LGEEPA).

En la planeacion y realizacion de las acciones a cargo de las dependencias y
entidades de la administracién pablica federal, conforme a sus respectivas esferas de
competencia, asi como en el ejercicio de las atribuciones que las leyes confieran al
gobierno federal para regular, promover, restringir, prohibir, orientar y en general
inducir las acciones de los particulares en los campos econdémico y social, se deben

observar los lineamientos de politica ambiental que establezcan el Plan Nacional de

5! Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de enero de 1983, el articulo indicado comprende la
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Desarrollo y los programas correspondientes (articulo 17 segundo parrafo de la

LGEEPA).
El articulo 26 constitucional es la base que da origen, para que en cada
cambio de titular del Poder Ejecutivo se deba integrar el Plan Nacional de Desarrollo,

el cual se formula con base en la Ley de Planeacién, misma que dispone:

Articulo 3o0.- Para los efectos de esta Ley se entiende por Planeacion Nacional del
Desarrollo la ordenacion racional y sistematica de acciones que, en base al ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promociéon de la actividad
econdmica, social, politica y cultural, de proteccién al ambiente y aprovechamiento racional
de los recursos naturales, tiene como propgsito la transformacién de la realidad del pais, de
conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucion y la Ley
establecen.

Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades; se
asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones y se
evaluaran resultados.

Desprendemos de este articulo, que la planeacién nacional estara orientada a
la consecucion del desarrollo integral y sustentable del pais, el cual implicara elevar
el nivel de vida de la poblacién, el crecimiento econémico, y desde luego la mejora
de las condiciones de seguridad (con base en los articulos 25, 27 y 3 de la
constitucion), lo cual se complementa con lo que dispone el articulo 21 de la propia
Ley de Planeacion, que a la letra dice:

El Plan Nacional de Desarrollo debera elaborarse, aprobarse y publicarse dentro de
un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en que toma posesion el Presidente de
la Republica, y su vigencia no excedera del periodo constitucional que le corresponda,
aunque podra contener consideraciones y proyecciones de mas largo plazo.

El Plan Nacional de Desarrollo precisara los objetivos nacionales, estrategia y
prioridades del desarrollo integral y sustentable del pais, contendra previsiones sobre los
recursos que seran asignados a tales fines; determinara los instrumentos y responsables de
su ejecucion, establecera los lineamientos de politica de caracter global, sectorial y regional;
sus previsiones se referiran al conjunto de la actividad econémica y social, tomando siempre
en cuenta las variables ambientales que se relacionen a éstas y regira el contenido de los
programas que se generen en el Sistema Nacional de Planeaciéon Democratica.

La categoria de Plan queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo.

reforma publicada en el mismo Diario el 23 de mayo del 2002.
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Articulo 22.- El Plan indicara los programas sectoriales, institucionales, regionales y
especiales que deban ser elaborados conforme a este capitulo.

Estos programas observaran congruencia con el Plan, y su vigencia no excedera del
periodo constitucional de la gestion gubernamental en que se aprueben, aunque sus
previsiones y proyecciones se refieran a un plazo mayor.

La planeaciéon incluye al Plan Nacional de Desarrollo, los Programas
Sectoriales y Especiales, y los programas operativos anuales, que se articulan dentro
del periodo maximo de seis afos, independientemente de que se hagan
proyecciones de mas largo plazo.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), sefiala en su articulo 15 ciertos principios de politica ambiental, los
cuales deben ser contemplados en la planeacion, éstos son entre otros: Que los
ecosistemas son patrimonio comun de la sociedad y en su caso deben ser
aprovechados en forma productiva y sostenida; ademas el principio de
responsabilidad; el de prevencién; quien contamina paga; prevencion en el origen; el
de coordinacién; participacion social y el que considera el derecho de toda persona a
disfrutar de un ambiente adecuado para su desarrollo salud y bienestar; el principio
de erradicacion de la pobreza como elemento necesario para el desarrollo
sustentable.

Tales principios de politica ambiental determinan el deber de generar
estrategias, para que el Estado, en un amplio sentido, cumpla con el derecho a un

medio ambiente adecuado de toda persona, regulando la actividad industrial,
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promoviendo la participacion social, aplicando la responsabilidad y solidaridad, para
cubrir los gastos que se generen con ese objetivo.

Este instrumento se liga con el de participaciéon social, el cual determina la
promocién de la accién de todo interesado, en la planeacion, evaluacion y vigilancia
de la politica ambiental (programas ambientales), y de los recursos naturales;
aspecto de politica ambiental, determinado como elemento programatico en la propia
Ley de Planeacioén, la cual sefala en el articulo 16. fraccién lll. que las dependencias
de la administracion publica federal les corresponde elaborar programas sectoriales,
tomando en cuenta las propuestas que presenten las entidades del sector y los
gobiernos de los estados, asi como las opiniones de los grupos sociales interesados
y observando siempre las variables ambientales, econdmicas, sociales y culturales,

que incidan en el desarrollo de sus facultades.

2.2. Ordenamiento ecoldgico del territorio

Este instrumento persigue evaluar y programar el uso del suelo y el manejo de los
recursos naturales en el territorio nacional y las zonas sobre las que la nacion ejerce
su soberania y jurisdiccion, asi como planear las actividades productivas y el
desarrollo de la sociedad en congruencia con la vocacion natural del suelo, el

aprovechamiento sostenible de recursos naturales y la protecciéon de la calidad del
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medio ambiente en el territorio ®* *. El articulo 3° fraccion XXl de la LGEEPA o
define como 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 preservacién y el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, a partir del andlisis de las tendencias de deterioro y las potencialidades de
aprovechamiento de los mismos.

el

Como instrumento juridico y técnico, sefiala Sergio Estrada Orihuela
~ ordenamiento ecolégico del territorio permite a los estados y municipios legislar y
programar en materia de uso del suelo, y de ahi para la autorizacion de construccion
de obras y operacion de servicios, y otras formas de regulacion del territorio.

Sergio Estrada Orihuela expone también que “[...] Todo esto lo permite y lo
auspicia el Ordenamiento Ecolégico del Territorio cuya aplicacion y observancia a lo
largo y ancho del territorio hara que, dentro de poco, pertenezcan al pasado las
dinamicas de desarrollo en las cuales las prioridades se hubiesen alineado
Unicamente con las ganancias intensivas y de corto plazo asociadas al uso

indiscriminado del suelo dejando de lado la aplicacién de la politica ecoldgica y la

normatividad ambiental en la planeacién econémica [...].” > *°.

%2 Cfr. Estrada Orihuela, Sergio, “El ordenamiento ecolégico en México”, en RAP Revista de Administracion
Piblica, México D.F. Instituto Nacional de Administracion Piiblica, 1994, No. 87, p. 21.

53 El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establecié como estrategia nacional para un crecimiento sustentable
buscar un equilibrio global y regional entre los objetivos econémicos-sociales y ambientales, de forma tal que se
logre contener y revertir los procesos de deterioro ambiental; inducir el ordenamiento ambiental del territorio
nacional, tomando en cuenta que el desarrollo sea compatible con las aptitudes y capacidades ambientales de
cada region; aprovechar de manera plena y sustentable los recursos naturales, como condiciéon basica para
alcanzar la superacién de la pobreza, y cuidar el ambiente y los recursos naturales a partir de una reorientacion de
los patrones de consumo y un cumplimiento efectivo de las leyes.

* Idem.

% Estrada Orihuela, Sergio, op. cit., p.21.
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Desde 1994 se cuenta con el Ordenamiento Ecolégico General del territorio, y
los diversos insumos que lo constituyen son *:

= El atlas cartografico de la regionalizacién ecolégica nacional.

= ElI Sistema de Informacién Ecogeografica para el Ordenamiento
Ecolégico General del Territorio Nacional.

» El informe técnico y resumen ejecutivo del Ordenamiento General del

- Territorio.

= ElI Manual de Operacién del Sistema de Informacién para el
Ordenamiento Ecolégico General del Territorio

* La Memoria técnica y metodoldgica del Ordenamiento del Territorio.

» El manual metodologico para la elaboraciébn de proyectos de
Ordenamiento Ecolégico del territorio.

= Un acuerdo de coordinacion de la SEDESOL con los treinta y un
gobiernos de los estados, las dependencias y entidades del sector
publico federal y el Departamento del Distrito Federal, que sustente la
observancia del Ordenamiento Ecolégico para legislar y programar el
uso del suelo **.

Por su caracter de Ley General, y atendiendo a las competencias en materia
de territorio de la federacion, los estados y el Distrito Federal y los Municipios, la
LGEEPA determina varias directrices en la formulacion de los ordenamientos

ecologicos del territorio, que son general del territorio; regionales; locales y marinos

(articulo 19 Bis de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al

%6 Raquel Gutiérrez Najera en su obra Introduccion al Estudio del Derecho Ambiental, México D.F., Ed. Porrtia,
1998, pp. 70-72, seiiala que “Desde 1976, con la promulgacion de la Ley General de Asentamientos Humanos, el
gobierno Federal comenzé a producir Ecoplanes y Planes de Desarrollo Ecolégico de los Asentamientos
Humanos, a nivel estatal y municipal, con el objetivo de establecer un marco de actuacién ambiental para la
sociedad en su conjunto, y principalmente para las dependencias y entidades de la Administracién Publica. A
partir de 1983, con la expedicion de la Ley de Planeacion, el gobierno federal continto su labor de planificacion
ambiental instrumentando Proyectos de Ordenamiento Ecolégico del Territorio para zonas y 4reas prioritarias del
desarrollo nacional. Estos fueron elaborados para dar cumplimiento adecuado a la Ley Federal de Proteccion al
Ambiente y orientar las acciones del Subsector Ecologia, encabezado por la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia SEDUE...”. Cabe resaltar que dicha autora sigue el Manual de Ordenamiento Ecolégico del Territorio,
SEDUE, Subsecretaria de Ecologia, Direccion General de Normatividad y Regulacion Ecolégica, s/a y s/f.

%7 Con datos tomados de RAP Revista de Administracién Piblica, op. cit., p. 24.
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Ambiente). Las directrices o criterios que se deberan considerar para la formulacion
del ordenamiento ecolégico son, con base en el articulo 19 de la LGEEPA:

I. La naturaleza y caracteristicas de los ecosistemas existentes en el territorio
nacional y en las zonas sobre las que |la nacion ejerce soberania y jurisdiccion;

Il. La vocacién de cada zona o region, en funcidbn de sus recursos naturales, la
distribucién de la poblacion y las actividades econémicas predominantes;

I1l. Los desequilibrios existentes en los ecosistemas por efecto de los asentamientos
humanos, de las actividades economicas o de otras actividades humanas o fenémenos
naturales;

IV. El equilibrio que debe existir entre los asentamientos humanos y sus condiciones
ambientales; y

V. El impacto ambiental de nuevos asentamientos humanos, vias de comunicacion y

demas obras o actividades.

Segun datos de la entonces Direccion General de Ordenamiento Ecolégico e

% hasta 1994 se habian realizado cinco programas de

Impacto Ambiental
ordenamiento ecolodgico en las regiones de Bahia de Banderas (Nayarit), el estatal de
Colima, el Corredor de Los Cabos (B.C.S.), el Corredor Cancun-Tulum (Quintana
Roo) y el Sistema Lagunar Nichupté (Quintana Roo), con énfasis en el sector turismo
y los asentamientos humanos; para 1997 se decretaron los ordenamientos de las
regiones Tijuana-Ensenada, San Felipe-Puertecitos y el estatal de Baja California,
asi como el de Cuatro Ciénegas Coahuila, en 1998 se decreta el de Lazaro

Cardenas en Michoacan, y para 1999 los de Costa de Jalisco, Estado de México y el

de Acapulco en Guerrero.

%% Debemos aclarar que todavia a principios de 1994 la materia ambiental era atendida por la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) y también en ese entonces se hablaba del Departamento del Distrito Federal, hoy
Jefatura de Gobierno del Distrito Federal.

% Tomado de “La Planificacién del Territorio Nacional y sus Recursos Naturales: el caso del Ordenamiento
Ecolégico”, en Gaceta Ecologica, México D.F., INE-SEMARNAP, Nueva Epoca, Publicacion Trimestral, 1999,
Numero 50, p. 60.
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Bajo el marco actual del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 € como
parte de los Objetivos y Estrategias del Plan, del Area de Desarrollo Social y
Humano, la referencia expresa mas cercana al ordenamiento ecolégico del territorio,
se contempla en el Objetivo rector 5: Lograr un desarrollo social y humano en
armonia con la naturaleza. Una de las estrategias se enuncia asi:
a) Armonizar el crecimiento y distribucion territorial de la poblacién, con las
exigencias del desarrollo sustentable, para mejorar la calidad de vida de los
mexicanos y fomentar el equilibrio de las regiones del pais, con la participacion del

gobierno y la sociedad civil.

Continaa al exponer:

Orientar las politicas de cracimiento poblacional y ordenamiento territorial,
considerando la participacion de estados y municipios, para crear nucleos de
desarrollo sustentable que estimulen la migracion regional ordenada y propicien el
arraigo de la poblacion econémicamente activa cerca de sus lugares de origen. Se
buscara el equilibrio en el desarrollo urbano, regional y nacional de acuerdo con
modelos sustentables de ocupacion y aprovechamiento del suelo.

Otra de las estrategias se formula de |a siguiente manera:

b) Crear una cultura ecoloégica que considere el cuidado del entorno y del medio

ambiente en la toma de decisiones en todos los niveles y sectores.

% Presidencia de la Reptiblica, Plan Nucional de Desarrollo 2001-2006, Talleres Graficos de México, s/f, pp. 91
y 92,
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Fomentar condiciones socioculturales para contar con conocimientos ambientales y
desarrollar aptitudes, habilidades y valores para propiciar nuevas formas de relacién
con el ambiente, la aplicacién de habitos de consumo sustentables y la participacion
corresponsable de la poblacion.

También se pretende considerar los aspectos ambientales en la toma de decisiones
politicas, econémicas y sociales de todos los sectores de la sociedad y establecer
consensos a fin de elaborar programas ambientales sustentables en las
dependencias y entidades federales, con vision de largo plazo, para consolidar una

politica ambiental integral.

Como vemos, la primer estrategia coincide de alguna manera con los dos
primeros criterios para el establecimiento del ordenamiento ecolégico del territorio
arriba apuntados, y en la segunda al integrar el concepto de politica ambiental,
permite entender la ubicacién de los diferentes elementos de la planeacion, que
desde luego involucra a todos los instrumentos de politica ambiental.

Si bien podemos asumir que la ordenacién ecologica del territorio a nivel
federal ha avanzado mas, no se puede decir lo mismo de los Estados, y en particular
de los municipios, ya que en estos existen rezagos en diferentes aspectos y el
ambiental es uno de ellos; no obstante, el Estado de Meéxico cuenta con su
Ordenamiento Ecoldgico Estatal, asi como con 122 Modelos de Ordenamiento, sin
embargo como decimos, los Municipios no han avanzado en la formulacion vy

aplicacion de este mecanismo de ordenamiento ambiental °'.

8" En Gobierno del Estado de México-Secretaria de Ecologia Folleto de Difusién, Proteccion al Ambiente-
Estado de México, Toluca Estado de México, s.a., s/f. Debemos indicar que a la fecha existen 125 municipios en
el Estado de México, conforme al articulo 6 de la Ley Organica Municipal del Estado de México.
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Ademas, después de 1996 los avances en materia de legislacion ambiental
han sido continuos, y un ejemplo de ello lo es la emision reciente del Reglamento de
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente en materia de
Ordenamiento Ecolégico, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 08 de
agosto del 2003, que en consonancia con lo dispuesto por la Ley marco y otras
disposiciones recientes, promueve la coordinacion en materia de ordenamiento del
territorio con los Estados y con los municipios, que desde luego es una necesidad
institucional, ya que los municipios constitucionalmente tienen como una de sus
facultades la regulacion del uso del suelo, que en particular realizan con la emision
de los planes municipales de desarrollo urbano, como destacaremos en los capitulos

subsecuentes.

2.3. Regulacion ambiental de los asentamientos humanos

La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente no define a la
regulacion ambiental de los asentamientos humanos, sino Unicamente establece los
criterios para lograrla como veremos enseguida. Esta falta puede deberse a que los
asentamientos humanos son un factor o condicion ambiental que se incluye en
especial en el ordenamiento ecolégico del territorio, en sus diferentes modalidades,
secundado por los planes de desarrollo urbano, donde las areas para uso de suelo

habitacional deben estar delimitadas.



58

No obstante, como instrumento de politica ambiental, cumple una funcién
concreta de regulacion de ese factor ambiental, con los criterios que establece,
aunque varios de ellos estan orientados a otros aspectos colaterales, sobre todo en

términos de provision de servicios a la poblacion como el transporte, el agua y salud.

62

Desde luego fija directrices a los urbanistas *“ a efecto de desarrollar planes o

esquemas de desarrollo urbano, con criterios que determinen mejores condiciones
de vida a los asentamientos humanos.

Por nuestra parte lo definimos como el instrumento de politica ambiental que
fija los criterios que se deben seguir, para un correcto control y aseguramiento de
una mejor calidad de vida en los asentamientos humanos, dentro del marco general
del ordenamiento ecolégico del territorio. El articulo 23 de la ley citada, indica los

criterios que se deben considerar para los objetivos antes indicados, como son:

I. Los planes y programas de desarrollo urbano deben tomar en cuenta el ordenamiento
ecoldgico del territorio.
Il. En la determinacion de los usos del suelo, se buscara:
a) Lograr una diversidad y eficiencia de los mismos
b) Evitar el desarrollo de esquemas segregados o unifuncionales
c) Evitar las tendencias a la suburbanizacion extensiva
lll. En la determinacion de las areas para el crecimiento de los centros de poblacion:
a. Se fomentara la mezcla de los usos habitacionales con los productivos, que
no representen riesgos o dafos a la salud de la poblacion.
b. Se evitara que se afecten areas con alto valor ambiental.

52 Para conocer algunos aspectos del quehacer del urbanista, por ende de las areas de desarrollo urbano de los
organos de gobierno competentes, véase la obra de Carreén Montoya, Javier Alfonso, Introduccién al
Urbanismo, Huixquilucan Estado de México, Universidad Anahuac, pp. 93.
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IV. Se debera privilegiar el establecimiento de sistemas de transporte colectivo y otros
medios de alta eficiencia energética y ambiental.
V. Se estableceran y manejaran en forma prioritaria las areas de conservacion ecolégica en
torno a los asentamientos humanos.
VI. Las autoridades de la Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, en la
esfera de su competencia, promoveran la utilizacién de los instrumentos econdémicos,
fiscales y financieros de politica urbana y ambiental, para inducir conductas compatibles con
la proteccion y restauracion del medio ambiente y con un desarrollo urbano sustentable.
VIl. El aprovechamiento del agua para usos urbanos debera incorporar de manera equitativa
los costos de su tratamiento, considerando la afectacion a la calidad del recurso y la cantidad
que se utilice.
VIll. En la determinacion para actividades altamente riesgosas, se estableceran las zonas
intermedias de salvaguarda en las que no se permitiran los usos habitacionales, comerciales
u otros que pongan en riesgo a la poblacién.
IX. La politica ecoldgica debe:
a) Buscar la correccion de aquellos desequilibrios que deterioren la calidad de vida de la
poblacion.
b) A la vez prever las tendencias de crecimiento del asentamiento humano, para
mantener una relacion suficiente entre la base de recursos y la poblacién, y cuidar de
los factores ecolégicos y ambientales, que son parte integrante de la calidad de vida.

A estos criterios debemos sumar los principios de la Declaracion de Estambul
sobre los Asentamientos Humanos %, que relacionan el derecho a la vivienda, con la

calidad de vida de la poblacion. Dicha Declaracién en su punto 4. expone:

Para mejorar la calidad de vida de los asentamientos humanos, debemos luchar
contra el deterioro de condiciones que, en la mayoria de los casos y sobre todo en los paises
en desarrollo, han alcanzado dimensiones criticas. A tal fin, debemos encarar de manera
amplia las modalidades de produccion y consumo insostenibles, sobre todo en los paises
industrializados; los cambios demograficos insostenibles, incluidas la estructura y la
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distribucién de la poblacién, prestando atencién prioritaria a la tendencia a una concentracion
excesiva de la poblacion; las personas sin hogar; el aumento de la pobreza; el desempleo; la
exclusion social; la inestabilidad de la familia; la insuficiencia de recursos; la falta de
infraestructura y servicios basicos; la ausencia de una planificaciéon adecuada; el aumento
de la inseguridad y la violencia; la degradaciéon del medio ambiente y el aumento de la

vulnerabilidad ante los desastres.

En México, como vimos antes, estan generandose los programas de
ordenamiento ecologico, por Estados o por region, pero es preocupante que en las
microregiones, o en otro sentido los Municipios, no se han ocupado de la planeacién
urbana con sentido ambiental, y mucho menos de formular y aplicar su ordenamiento
ecolégico del territorio, lo cual dificultaria el cumplimiento al menos del punto 4. de la
Declaracion de Estambul. En ese punto o principio se destaca el factor poblacion
como un elemento de deterioro ambiental, pero a la vez como centro de las
preocupaciones del gobierno para mejorar la calidad de vida. Esperemos que a la
brevedad se intensifique la difusion de los instrumentos normativos y se apremie a
las autoridades locales a una adecuada coordinacién, para el logro de tan nobles
propositos, sobre todo si consideramos que es mucho mejor planear y prevenir, que

enfrentar situaciones de crecimiento urbano insostenible.

%3 Emitida en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos, celebrada en Estambul,
Turquia del 3 al 14 de junio de 1996.
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24. Normas oficiales mexicanas en materia ambiental

En la actualidad la extension y expresion de la norma juridica es variada. Inicia por la
norma fundamental, continua con aspectos organicos y reglamentarios, en términos
de ley, para seguir con reglamentos en si, acuerdos, manuales, circulares y demas
normativa especifica.

En ese sentido, y por la especificidad y caracter técnico que revisten
numerosos aspectos que se hace necesario regular, es que existen las normas
oficiales mexicanas, como un instrumento regulatorio especial, a partir de una
delegacion que hace el propio legislador en una ley determinada, para que sean
otros entes, los que las formulen.

Organicamente corresponde a la Secretaria de Economia, establecer y vigilar
las normas de calidad, pesas y medidas necesarias para la actividad comercial; asi
como las normas y especificaciones industriales, y; las demas que le atribuyan otras
disposiciones legales, como lo dispone el articulo 34 fracciones Xlll y XXX de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal. La Ley Federal de Metrologia y
Normalizacion ®, sefiala en su articulo 2°. Fraccion I, que la ley tiene como objeto,
en materia de normalizacion, certificacion, acreditamiento y verificacion:

a) Fomentar la transparencia y eficiencia en la elaboracién y observancia de normas

oficiales mexicanas y normas mexicanas;

* Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 1°. de julio de 1992, que abrogé la publicada en el DOF el 26
de enero de 1988, que habia reemplazado a la Ley General de Normas y Pesas y Medidas con publicacién en el
DOF el 7 de abril de 1961.
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b) Instituir la Comisién Nacional de Normalizacién para que coadyuve en las actividades que
sobre normalizacién corresponde realizar a las distintas dependencias de la administracion
publica federal;
c) Establecer un procedimiento uniforme para la elaboracién de normas oficiales mexicanas
por las dependencias de la administracién publica federal;

d) Promover la concurrencia de los sectores publico, privado, cientifico y de consumidores
en la elaboracion y observancia de normas oficiales mexicanas y normas mexicanas;

e) Coordinar las actividades de normalizacién, certificacion, verificacion y laboratorios de
prueba de las dependencias de la administracién publica federal;

f) Establecer el sistema nacional de acreditamiento de organismos de normalizacion y de
certificacién, unidades de verificacion y de laboratorios de prueba y de calibracion; y

g) En general, divulgar las acciones de normalizacion y demas actividades relacionadas con

la materia.

La propia Ley define por norma oficial mexicana, en su articulo 3°. fraccion XI,
a: la regulacidon técnica de observancia obligatoria expedida por las dependencias
competentes, conforme a las finalidades establecidas en el articulo 40, que establece
reglas, especificaciones, atributos, directrices, caracteristicas o prescripciones
aplicables a un producto, proceso, instalacion, sistema, actividad, servicio o método
de produccion u operacion, asi como aquellas relativas a terminologia, simbologia,
embalaje, marcado o etiquetado y las que se refieran a su cumplimiento o aplicacion.

La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA)
no define expresamente a la norma oficial mexicana para la proteccion ambiental,
pero si sefiala la facultad de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
para su elaboracion e indica que las normas oficiales mexicanas en materia

ambiental son de aplicacion general y obligatoria (articulo 37 Bis de la LGEEPA).
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El articulo 36 de la LGEEPA determina, en cierta forma, la division del tipo de
normas oficiales mexicanas, estos es las de materia ambiental y las relativas al

aprovechamiento de los recursos naturales; cuyo objeto sera:

|.- Establecer los requisitos, especificaciones, condiciones, procedimientos, metas,
parametros y limites permisibles que deberan observarse en regiones, zonas, cuencas 0
ecosistemas, en aprovechamiento de recursos naturales, en el desarrollo de actividades
econdmicas, en el uso y destino de bienes, en insuMOS y en procesos;

Il.- Considerar las condiciones necesarias para el bienestar de la poblacion y la preservacion
o restauracion de los recursos naturales y la proteccion al ambiente;

.- Estimular o inducir a los agentes econdmicos para reorientar sus procesos y tecnologias
a la proteccién del ambiente y al desarrollo sustentable;

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

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

Asimismo indica que la expedicion y modificacion de las normas oficiales
mexicanas en materia ambiental, se sujetara al procedimiento establecido en la Ley
Federal sobre Metrologia y Normalizacion. La definicién de norma oficial mexicana
contenida en la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion, por su caracter general,
no sefiala el objeto de las relativas a la materia ambiental, por lo que apoyandonos
en la definiciébn de norma técnica ecolégica contenida en la LGEEPA emitida en
1988, se puede definir por normas oficiales mexicanas ambientales: aquellas normas
que determinan limites maximos permisibles de emisibn de contaminantes
(atmosfera, suelo y agua), asi como aquellas que determinan procedimientos de
manejo de elaboracion de productos o servicios y en su caso aquellas que

determinen los lineamientos para el aprovechamiento de recursos.
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También se ha definido por norma, “[...] a la especificacion técnica de
vigilancia o control; estd basada en los conocimientos cientificos y tecnol6gicos
vigentes y su objetivo es la promocion de beneficios para la sociedad en general. Se
deben elaborar por consenso entre las partes afectadas y las autoridades, ser

aprobadas por una autoridad en el ambito local, nacional, regional o internacional y

estar ampliamente disponibles para el publico.” *.

El articulo 40 de la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion sehala que las
normas oficiales mexicanas tendran como finalidad establecer:
I. Las caracteristicas y/o especificaciones que deban reunir los productos y procesos cuando
éstos puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas o dafar la salud
humana, animal, vegetal, el medio ambiente general y laboral, o para la preservacion de
recursos naturales;
Ill. Las caracteristicas y/o especificaciones que deban reunir los servicios cuando éstos
puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas o dafar la salud humana,
animal, vegetal o el medio ambiente general y laboral o cuando se trate de la prestacion de
servicios de forma generalizada para el consumidor;
V. Las especificaciones y/o procedimientos de envase y embalaje de los productos que
puedan constituir un riesgo para la seguridad de las personas o dafiar la salud de las mismas
o el medio ambiente;
X. Las caracteristicas y/o especificaciones, criterios y procedimientos que permiten proteger
y promover el mejoramiento del medio ambiente y los ecosistemas, asi como la preservacion
de los recursos naturales;
XIl. La determinacion de la informacion comercial, sanitaria, ecolégica, de calidad, seguridad
e higiene y requisitos que deben cumplir las etiquetas, envases, embalaje y la publicidad de
los productos y servicios para dar informacion al consumidor o usuario;
Xlll. Las caracteristicas y/o especificaciones que deben reunir los equipos, materiales,
dispositivos e instalaciones industriales, comerciales, de servicios y domésticas para fines

6 Albert, Lilia A., Sergio Lopez Moreno y Julio Flores, Diccionario de la Contaminacién, México D.F., p- 86.
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sanitarios, acuicolas, agricolas, pecuarios, ecolégicos, de comunicaciones, de seguridad o
de calidad y particularmente cuando sean peligrosos;
XVII. Las caracteristicas y/o especificaciones, criterios y procedimientos para el manejo,
transporte y confinamiento de materiales y residuos industriales peligrosos y de las
sustancias radioactivas; y
XVIII. Otras en que se requiera normalizar productos, métodos, procesos, sistemas o
practicas industriales, comerciales o de servicios de conformidad con otras disposiciones
legales, siempre que se observe lo dispuesto por los articulos 45 a 47.

Asimismo, una de las facultades de la Secretaria de Medio ambiente y

Recursos Naturales, contenida en el articulo 32 Bis fraccion IV. de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, es la siguiente: Establecer, con la participacion
que corresponda a otras dependencias y a las autoridades estatales y municipales,
normas oficiales mexicanas sobre la preservacion y restauracion de la calidad del
medio ambiente; sobre los ecosistemas naturales; sobre el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales y de la flora y fauna silvestre, terrestre y
acudtica; sobre descargas de aguas residuales, y en materia minera; y sobre
materiales peligrosos y residuos sélidos y peligrosos.

Es importante sefialar que en la actualidad, con la existencia de la Comisién
Federal de Mejora Regulatoria, como érgano desconcentrado de la actual Secretaria
de Economia, los proyectos de legislacioén que elabore la administracién' publica, sea
cual sea su naturaleza, deben contar con un procedimiento previo ante dicha
instancia, el cual comprende, por ejemplo, que el proyecto este acompanado de una
manifestacion de impacto regulatorio, segun el articulo 69-E y el 69-H de la Ley

Federal de Procedimiento Administrativo.
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Corresponde a la Secretaria de Economia la conduccion, con base en la Ley
Federal de Metrologia y Normalizacion, el control y registro de las normas oficiales
mexicanas, de acuerdo al objeto y fines de las mismas, y siguiendo los mecanismos
previstos en dicha ley. Por ejemplo estructuralmente se habla del Programa Nacional
de Normalizacion, de la Comision Nacional de Normalizacion, y los Comités
Consultivos Nacionales de Normalizacion (articulos 39 y 44 de la Ley Federal de

Metrologia y Normalizacion.).

Materias reguladas por las normas oficiales mexicanas ambientales ®

De acuerdo al discurso que se ha venido manejando, es de recordar que en materia
juridico-ambiental se tiene un doble objeto, el de proteccion ambiental y el de
preservacion y mejora del equilibrio ecolégico, en este apartado veremos dos
aspectos que ayudan a comprender ese doble objeto.

Aprovechamiento sustentable de los recursos naturales (articulos 84, 137 vy
siguientes de la LGEEPA).- De este tipo de normas, conforme al articulo 84 de la
LGEEPA, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales expedira las
normas oficiales mexicanas para la preservacion y aprovechamiento sustentable de
la flora y fauna silvestre y otros recursos biologicos.

Prevencion y control de la contaminacién ambiental.- Acerca de este objeto de

regulacion existen las relativas a: atmésfera, en particular las de emisiones de

% Para un detalle mas cercano ver el articulo “Régimen Juridico de las Normas Oficiales Mexicanas en Materia
Ambiental ', de Adulfo Jiménez Pefia, en Revista Lex Difusion y Analisis-Suplemento Ecologia, Editora Laguna
S.A. de C.V., Octubre de 1998, México D.F. pags. VIl a XV.
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fuentes fijas y fuentes moviles (articulo 118 de la LGEEPA); agua, en lo relativo a
agua para consumo, sobre vertido de desechos y su ftratamiento y; suelos,
regulandose lo relativo a desechos solidos (articulo 137 y 141), desechos no
peligrosos (articulo 139), desechos y materiales peligrosos (articulo 143), todos de la

LGEEPA.

Las normas oficiales mexicanas ambientales y los instrumentos econémicos

Un primer aspecto a coordinar, seria que estas sirvan de base para los permisos de
vertidos o los de emisiones, y a partir de ellas, fijar la materia y hecho imponible, si
se trata de impuestos; o las bases para la tarifa, si se trata de cuotas de derechos
(dado el servicio que otorga el ambiente con su capacidad de carga). También
pueden convertirse en la herramienta técnica para evaluar la actividad industrial, que
promueva e incremente los niveles de cumplimiento de la normativa ambiental y con

ello abrir la posibilidad de acceder a determinados estimulos fiscales.

2.5. Evaluacién del impacto ambiental

El particular, persona fisica o moral, esta sujeto a numerosas regulaciones de
derecho publico, derivadas de las potestades estatales. En ese sentido, varias
actividades requieren de una autorizacion estatal, previa a la cual se debieron haber

verificado ciertas condiciones, en materia de seguridad, sanitarias, y desde luego
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ambientales. Una de ellas es la relativa a obras o actividades que por su naturaleza
puedan tener impactos significativos al ambiente, estando el particular obligado a
transitar por un procedimiento administrativo que conducira, en su caso, para esa
obra o actividad, a obtener la autorizacion respectiva.

A nivel federal, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA),
contiene un titulo tercero denominado Del procedimiento administrativo, pero no
define al mismo, sélo sefala que las disposiciones de ese titulo son aplicables a la
actuacion de los particulares frente a la administraciéon publica federal, asi como a los
actos a través de los cuales se desenvuelve la funcién administrativa (articulo 12 de
la ley). Por su parte Rafael |. Martinez Morales define al procedimiento administrativo
como “[...] la serie coordinada de medidas tendientes a producir y ejecutar un acto
juridico.” ®; acto juridico que en este caso es una autorizaciéon por parte de la
autoridad ambiental.

El Codigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México, en su
articulo 1°., define al procedimiento administrativo como la serie de tramites que
realizan las dependencias y organismos descentralizados de la administracion
publica estatal o municipal, con la finalidad de producir y, en su caso, ejecutar un
acto administrativo. Esto ultimo considerando que existen obras o actividades que
requieren de una manifestacion de impacto ambiental a nivel local, para ser

autorizada su ejecucion.

7 Martinez Morales, Rafael 1., Legislacion Comentada de la Administracién Publica Federal, México D.F.
Oxford University Press, 1998, p. 328.
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Las anteriores definiciones nos sirven de referencia para el entendimiento de
este instrumento de politica ambiental, cuya naturaleza es ser un procedimiento
administrativo especial; el cual explicaremos a partir de los términos implicados en el
mismo.

Impacto ambiental, es la modificacion del ambiente ocasionada por la accién
del hombre o de la naturaleza (articulo 3°. fraccion XIX de la LGEEPA). Sobre esta
definicion debemos acotar que son las actividades humanas las sometidas a
evaluacion por parte de |la autoridad ambiental.

La evaluacion del impacto ambiental, es el procedimiento a través del cual la
Secretaria establece las condiciones a que se sujetara la realizacién de obras y
actividades que puedan causar desequilibrio ecolégico o rebasar los limites y
condiciones establecidos en las disposiciones aplicables para proteger el ambiente y
preservar y restaurar los ecosistemas, a fin de evitar o reducir al minimo sus efectos
negativos sobre el ambiente (art. 28 de la LGEEPA).

Manifestacion del impacto ambiental, es 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 (articulo 3°. Fraccion XX de la LGEEPA). Cuando se trate de
actividades consideradas altamente riesgosas la manifestacion de impacto ambiental
debera incluir el estudio de riesgo correspondiente (art. 30 LGEEPA). Este
documento se incorpora a la solicitud de autorizacion del particular interesado.

Contenido minimo de la Manifestacién de Impacto Ambiental:
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a) Descripcion de los posibles efectos en el o los ecosistemas que pudieran ser
afectados por la obra o actividad de que se trate, considerando el conjunto de
los elementos que conforman dichos ecosistemas,

b) Las medidas preventivas, de mitigacion y las demas necesarias para evitar y
reducir al minimo los efectos negativos sobre el ambiente (art. 30 primer

parrafo de la LGEEPA).

Al hablarse de procedimiento, habra que entender el desarrollo de un tramite
previo al inicio de la propia obra o actividad, ante la autoridad ambiental, quien una
vez desahogado dicho procedimiento emitira, de ser el caso, una autorizacion, que la
ley determina como autorizacion de impacto ambiental, y de esa forma
instrumentarse (véase el art. 35 LGEEPA). Los sujetos obligados a presentar la
manifestacion de impacto ambiental, por ende someterse al procedimiento antes
definido y conforme a los casos que determine el Reglamento, seran quienes
pretendan llevar a cabo alguna de las siguientes obras o actividades:

|.- Obras hidraulicas, vias generales de comunicacion, oleoductos, gasoductos, carboductos
y poliductos;

Il.- Industria del petréleo, petroguimica, quimica, siderurgica, papelera, azucarera, del
cemento y eléctrica;

Ill.- Exploracién, explotacion y beneficio de minerales y sustancias reservadas a la
Federacion en los términos de las Leyes Minera y Reglamentaria del Articulo 27
Constitucional en Materia Nuclear,;

IV.- Instalaciones de tratamiento, confinamiento o eliminacién de residuos peligrosos, asi
como residuos radiactivos;

V.- Aprovechamientos forestales en selvas tropicales y especies de dificil regeneracion;

VI.- Plantaciones forestales;

VIl.- Cambios de uso del suelo de areas forestales, asi como en selvas y zonas aridas;

VIIl.- Parques industriales donde se prevea la realizacién de actividades altamente
riesgosas;

IX.- Desarrollos inmobiliarios que afecten los ecosistemas costeros;
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X.- Obras y actividades en humedales, manglares, lagunas, rios, lagos y esteros conectados
con el mar, asi como en sus litorales o zonas federales;

Xl.- Obras en areas naturales protegidas de competencia de la Federacion;

Xll.- Actividades pesqueras, acuicolas o agropecuarias que puedan poner en peligro la
preservacion de una o mas especies o0 causar dafios a los ecosistemas, y

XllIl.- Obras o actividades que correspondan a asuntos de competencia federal, que puedan
causar desequilibrios ecoldgicos graves e irreparables, danos a la salud publica o a los
ecosistemas, o rebasar los limites y condiciones establecidos en las disposiciones juridicas
relativas a la preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion del ambiente (art. 28 de la
LGEEPA).

Las modalidades de manifestacion de impacto ambiental son
Particular.- Esta modalidad debera contener la siguiente informacién:

= Datos generales del proyecto, del promovente y del responsable del
estudio de impacto ambiental

= Descripcion del proyecto

* Vinculacion con los ordenamientos juridicos aplicables en materia
ambiental y, en su caso, con la regulacién sobre uso de suelo

» Descripcién del sistema ambiental y sefialamiento de la problematica
ambiental detectada en el area de influencia del proyecto;

* |dentificacion, descripcion y evaluacion de los impactos ambientales

» Medidas preventivas y de mitigacion de los impactos ambientales

* Pronésticos ambientales y, en su caso, evaluacion de alternativas

* |dentificacion de los instrumentos metodologicos y elementos técnicos que
sustentan la informacion sefalada en las fracciones anteriores (articulo 12
del Reglamento de la LGEEPA en materia de Evaluacién de Impacto
Ambiental).

Regional.- Esta modalidad deberéa contener la siguiente informacion:

= Datos generales del proyecto, del promovente y del responsable del
estudio de impacto ambiental

» Descripcion de las obras o actividades y en su caso, de los programas o
planes parciales de desarrollo

= Vinculacion con los instrumentos de planeacion y ordenamientos juridicos
aplicables

» Descripcion del sistema ambiental regional y sefialamiento de tendencias

% Art. 10 del Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente en Materia de
Evaluacion del Impacto Ambiental, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de mayo del afio 2000.
En adelante lo indicaremos como Reglamento nuevo.
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del desarrollo y deterioro de la region

Identificacién, descripcion y evaluacidn de los impactos ambientales,
acumulativos y residuales, del sistema ambiental regional

Estrategias para la prevencion y de mitigacion de impactos ambientales,
acumulativos y residuales, del sistema ambiental regional

Pronésticos ambientales regionales y, en su caso, evaluacion de
alternativas

Identificaciéon de los instrumentos metodolégicos y elementos técnicos que
sustentan los resultados de la manifestacion de impacto ambiental (art. 13
del Reglamento nuevo).

Los anexos de la solicitud de autorizacion de la Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales deben ser:

1
2.

La manifestacién de impacto ambiental

Un resumen del contenido de la manifestacion de impacto ambiental,
presentado en disquete, y

Una copia sellada de la constancia del pago de derechos correspondientes
(art. 17 del Reglamento de la LGEEPA en materia de Evaluacion del

Impacto Ambiental).

Informe preventivo.- La definicidon se contiene en el articulo 3o. fr. XI del

Reglamento nuevo, con relacién al 31 (circunstancias de procedencia) y 30 parte

final de la LGEEPA. El informe preventivo es una modalidad especial para que la

autoridad ambiental autorice la realizacion de una obra o actividad de las sefialadas

en las fracciones | a Xll del articulo 28 de la LGEEPA, sin necesidad de presentar

manifestacion de impacto ambiental, cuando:

Existan normas oficiales mexicanas u otras disposiciones que regulen las

emisiones, las descargas, el aprovechamiento de recursos naturales y, en

general, todos los impactos ambientales relevantes que puedan producir las

obras o actividades

Las obras o actividades de que se trate estén expresamente previstas por un

plan parcial de desarrollo urbano o de ordenamiento ecoldgico que haya sido

evaluado por la Secretaria en los términos del articulo 32, o
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e Se trate de instalaciones ubicadas en parques industriales autorizados en los
términos de la presente seccion (art. 31 de la LGEEPA).

El Reglamento vigente define por Informe preventivo al documento mediante
el cual se dan a conocer los datos generales de una obra o actividad para efectos de
determinar si se encuentra en los supuestos sefialados por el articulo 31 de la Ley o
requiere ser evaluada a través de una manifestacion de impacto ambiental.

Estudio de riesgo ®: “Es el documento mediante el cual se dan a conocer, a
partir del analisis de las acciones proyectadas para el desarrollo de una obra o
actividad, los riesgos que dichas obras o actividades representan para el equilibrio
ecologico o el ambiente asi como las medidas técnicas de seguridad, preventivas y
correctivas, tendientes a evitar, mitigar, minimizar o controlar los efectos adversos al
equilibrio ecolégico en caso de un posible accidente, durante la ejecucion u
operacion normal de la obra o actividad de que se trate”.

Para efectos de delimitar cuales son las actividades altamente riesgosas, nos
debemos remitir a los articulos 146 y siguientes de la LGEEPA. Una vez satisfechos
los requisitos, dependiendo del tipo de obra o actividad y a la vez el tipo de
manifestacion, asi como, en su caso la consulta publica y las observaciones hechas
a la manifestacion de impacto ambiental presentada, la autoridad ambiental resolvera
sobre el otorgamiento o negativa de la autorizacién, misma que como acto
administrativo puede ser impugnada en primer término mediante el recurso de

revision.
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La evaluaciéon del impacto ambiental, como instrumento preventivo permite
reducir los costos futuros de los efectos de las nuevas actividades humanas sobre el
ambiente, y en su caso los posibles dafios ambientales, como instrumento de orden y
control, asi como instrumento econémico de caracter fiscal, ya que para su ejercicio

se requiere de un pago conforme a la Ley Federal de Derechos.

2.6. Autorregulacién y auditorias ambientales

La autorregulacién y las auditorias ambientales tienen su origen en Estados Unidos,
como parte de los mecanismos no convencionales o voluntarios de cumplimiento de
la legislacion ambiental, que posteriormente han sido aplicados, primero en Canada y
después en México '°.

En Estados Unidos se han desarrollado a partir de politicas o programas de la
Agencia de Proteccion del Medio Ambiente; en Canada a través de los sistemas de
coordinacion cuya cabeza es el Consejo Canadiense de Ministros del Medio
Ambiente, y en México a través de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales con la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, en particular en
materia de auditoria ambiental.

El establecimiento de varios programas y acciones de corte voluntario para

incrementar el cumplimiento de la legislacién ambiental en los tres paises es amplio y

* Tomamos la definicién del Reglamento de la LGEEPA en materia de Impacto Ambiental anterior, publicado
en el DOF el 07 de junio de 1988, art. 3°. fraccion 11, debido a que el reglamento vigente no la contiene.
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van desde convenios, acuerdos, estimulos en diferentes rubros, y desde luego la
utilizacién de la auditoria ambiental, hasta la promocion de los sistemas de gestion
ambiental y la asistencia técnica. -

De los sistemas voluntarios para la gestion ambiental en México, podemos
decir que la autorregulacion es el esquema general, del cual se puede partir para la
incorporacion de varias estrategias que incrementen el grado de cumplimiento de los
indicadores de desempefio ambiental, para abarcar a amplios sectores de la
industria.

Sobre la autorregulacion, la legislacion en México sefala que los productores,
empresas U organizaciones empresariales podran desarrollar procesos voluntarios
de autorregulacion ambiental, a través de los cuales mejoren su desempefio
ambiental, mas alla de lo previsto por la normatividad respetando la legislacion y
normatividad vigente, y buscar cumplir con mayores niveles, metas o beneficios en
materia de protecciébn ambiental (articulo 38 de la LGEEPA). Para tal efecto la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales inducira o concertara:

l. El desarrollo de procesos productivos adecuados y compatibles con el ambiente,
asi como sistemas de proteccion y restauracion en la materia, convenidos con
todos los agentes involucrados en la tematica.

1. El cumplimiento de normas voluntarias o especificaciones técnicas en materia
ambiental que sean mas estrictas que las normas oficiales mexicanas o bien se
refieran a aspectos no previstos por estas.

"0 Cfr. Lezama, José Luis, “Sistemas voluntarios de cumplimiento de la ley ambiental en Canada, Estados Unidos
y México”, en Revista Estudios Demogréficos y Urbanos, México D.F., El Colegio de México, Vol. 14. No. 41,
Mayo-Agosto, 1999, pp. 447-494,



76

1. El establecimiento de sistemas de certificacion de procesos o productos para
inducir patrones de consumo que sean compatibles o benéficos al medio
ambiente.

V. Otras acciones que induzcan a las empresas a alcanzar los objetivos de la politica
ambiental superiores a las previstas en la normatividad ambiental establecida.

Acerca de las auditorias ambientales, la definicion legal de auditoria ambiental
la comprende como el examen exhaustivo de los equipos y procesos de una
empresa, asi como de la contaminacion y riesgo que la misma genera, que tiene por
objeto evaluar el cumplimiento de sus politicas ambientales y requerimientos
normativos, con el fin de determinar las medidas preventivas y correctivas necesarias
para la proteccion del ambiente y las acciones que permitan que dicha instalacion
opere en pleno cumplimiento de la normatividad ambiental vigente, asi como
conforme a normas extranjeras e internacionales y buenas practicas de operacion e
ingenieria aplicables "'.

“La Auditoria Ambiental en nuestro pais surgié a raiz de la creaciéon de la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente en 1992. Esta institucion se ha
desarrollado bajo la l6gica de que existen ciertas funciones de vigilancia y control que
deben ser ejercidas por la autoridad, pero que es en la prevencion de los problemas
ambientales en donde se encuentra la clave para enfrentarlos. Por otro lado existe la
necesidad de fomentar y apoyar el cumplimiento de la ley con esquemas que

permitan llegar a la eficacia de la normatividad ambiental, no s6lo por la exigencia de

™ Art. 2°, Fraccion II1. Del Reglamento de la LGEEPA en Materia de Auditoria Ambiental, publicado en el DOF
el 29 de noviembre del 2000.
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su cumplimiento, sino por la conviccion de que se tiene la obligacion del
cumplimiento de la normatividad” 2.

Es decir que debe existir congruencia entre el deber de la autoridad en materia
de inspeccion, y la aplicaciéon del principio de prevencion, aspectos que en efecto
confluyen para dar eficacia a la normatividad ambiental y desde luego para el logro
del objetivo fundamental de lograr un medio ambiente adecuado. Desde luego la
autoridad es consciente de su deber de hacer cumplir la ley y su capacidad de
respuesta para ello ™, por lo cual la autorregulacion y la auditoria ambiental juegan
un importante papel en la politica ambiental, al incorporarse como esquemas
complementarios.

“Conforme a la Directiva de la Union Europea, la auditoria Medio Ambiental es
un instrumento de gestion que comprende una evaluacion sistematica, documentada,
periddica y objetiva de la eficacia de la organizacion, el sistema de gestion y

procedimientos destinados a la proteccion del medio ambiente y que tiene por objeto:

1. Facilitar el control por parte de la direccion, de las practicas que puedan tener

efectos sobre el medio ambiente;

2. Evaluar su adecuacion a las politicas medio ambientales de la empresa.” .

Para la realizacion de tales auditorias ambientales la Secretaria del Medio Ambiente

y Recursos Naturales, tiene los siguientes deberes:

2 Carmona Lara, Maria del Carmen, “La Auditoria Ambiental en PEMEX”, México D.F., PEMEX -LEX
Revista Juridica Petréleos Mexicanos, Marzo-Abril, Num.81-82, 1995, p. 29.

73 Cfr. Lezama, José Luis, op. cit. p. 488.

™ Idem.
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1. Elaborar la metodologia que incluya los términos de referencia para su
concrecion (ejecucion)

2. Establecer un sistema de aprobacion y acreditamiento de peritos y auditores
ambientales, y en consecuencia los procedimientos y requisitos a cumplir por los
interesados

3. Desarrollar programas de capacitacion en materia de peritajes y auditorias
ambientales

4. Instrumentar un sistema de reconocimientos y estimulos que identifiquen a las
industrias que cumplan oportunamente |os compromisos adquiridos en las
auditorias ambientales

5. Promover la creacién de centros regionales de apoyo a la mediana y pequeia
industria para facilitarle la realizacion de auditorias

6. Convenir con personas fisicas o morales, la realizacion de las mismas (articulo 38
Bis de la LGEEPA).

Consideramos que las auditorias, en su marco juridico actual, son una
herramienta que permite, por via voluntaria, la revisién interna de las empresas con
efectos medioambientales, para que la actividad industrial cumpla con los estandares
y mejores practicas ambientales, y en buena medida se reduzcan las practicas
viciosas que los actos de autoridad, en materia de inspeccién y vigilancia, habian
venido generando.

En el rubro de auditoria ambiental, se cuenta a la fecha con el Reglamento de
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en materia de

Auditoria Ambiental 7°

, €l cual sefiala en su articulo 10 que las auditorias ambientales
seran voluntarias, y que los costos de la auditoria y del plan de accion correran a
cargo del responsable de la instalacion de que se trate, esto Ultimo segun el articulo

12,



ESTA TESIS NO SALL
DE LA BIBLIOTECA 7

2.7. Investigacion y educacion ecolégicas

En este instrumento de politica ambiental se incorpora la educacién ambiental, asi
como la investigacion (articulos 39-41 de la LGEEPA); el cual continta utilizando el
término de ecoldgico, aunque el mas aceptado es el de ambiental; sobre todo si ese
reconocimiento lo hace la propia LGEEPA, pues con las Reformas a la Ley marco,
del 07 de enero del 2000, se adiciond la fraccion XXXVI al articulo 3°. para incorporar
la definicion de educacién ambiental, asi como para adicionar como principio de
politica la educacién, al adicionarse también al articulo 15 la fraccion XX.

La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), por ser de caracter general y contener, entre otros, fundamentalmente
competencias en la materia, no divide o precisa las modalidades de educacion, y en
su caso la determinacion de un érgano especial que se encargue de cumplir con
dicho instrumento, y solo establece genéricamente la intervencion de los tres ambitos
de gobierno en materia de educacion ambiental, como veremos adelante.

Con fines expositivos, se describe parte del contenido de la Ley de Educacion
Ambiental de Brasil (LEAB) ®, la cual es un buen avance legislativo en la materia,
por los elementos que integra, asi como por el valor que representa para un Estado

que cuenta con una extensién geografica y biodiversidad tan grande, como es el

’ Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de noviembre del 2000.
' Diario Oficial [de Brasil] del 28 de abril de 1999, tomada de la Revista Tépicos en Educacién Ambiental,
Volumen 1, México D.F., Nimero 2, Agosto 1999, pp. 44 y ss.
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territorio del amazonas, Ley que desde nuestra perspectiva puede servir de modelo
para su instrumentacion en México.

Se entiende por educacion ambiental al conjunto de procesos por medio de los
cuales el individuo y la colectividad construyen valores sociales, conocimientos,
habilidades, actitudes y competencias para la conservacion del medio ambiente, bien
de uso comun del pueblo, esencial para la sana calidad de vida y su sustentabilidad
(art. 1°. LEAB).

También en dicha ley se entiende por educacién ambiental formal, conforme a
los articulos 9 con relaciéon al 2. de la Ley de Educacion Ambiental del Brasil, a la
educacion escolar desarrollada en el ambito del curriculo de las instituciones de
ensefianza, publicas y privadas, incluyendo:

l. educacion basica:
a) educacion infantil;
b) ensefanza fundamental, y
c) ensefanza media.

Il educacion superior;

Il educacion especial;

IV.  educacion profesional;
V. educacion para jovenes y adultos.

Se entiende por educacion ambiental no formal a las acciones y practicas
educativas para la sensibilizacion del publico sobre las cuestiones ambientales, asi
como para su organizacion y participacion en la defensa de la calidad del medio
ambiente (articulo 13 LEAB).

La coordinacion de la Politica Nacional de Educacion Ambiental estara a cargo

de un organo gestor, en la forma definida por la reglamentacion de esta Ley (art. 14.
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de la LEAB). La especialidad de esa ley apunta a una Politica Nacional de Educacién
Ambiental, a cargo de un organo especifico segun la reglamentacion de la Ley,
aunado al hecho de que determina los principios que orientaran la educacion
ambiental, sus objetivos y los sujetos y promotores de ella. Nuestra legislacion
ambiental desarrolla la educacion ambiental en los siguientes términos:

Educacion ambiental es el proceso de formacion dirigido a toda la sociedad,

" para facilitar la percepcion

tanto en el ambito escolar como el extraescolar
integrada del ambiente a fin de lograr conductas mas racionales a favor del
desarrollo social y el ambiente. La educacion ambiental comprende la asimilacion de
conocimientos, la formacién de valores, el desarrollo de competencias y conductas
con el propésito de garantizar la preservacion de la vida (art. 3°. fraccion XXXVI de la
LGEEPA).

La definicion legal contenida en nuestra ley general, coincide con la expuesta
en la Ley de Educacién Ambiental del Brasil sefialada lineas arriba, pero varia
estructuralmente en su parte final relativa a la vida, aunque la finalidad de la
proteccion ambiental es la misma, preservar la vida. Esto ultimo que debe
relacionarse con la fraccion XX. del articulo 15 de la LGEEPA, que contiene los
principios de politica ambiental al decir: La educacion es un medio para valorar la
vida a través de la prevencion del deterioro ambiental, preservacion, restauracion y el

aprovechamiento sostenible de los ecosistemas y con ello evitar los desequilibrios

ecologicos y dafos al ambiente.
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Considero que si el articulo 3° fraccion XXXVI define ya a la educacion
ambiental, no se debia repetir parte de la misma en el primer parrafo del Art. 39.- que
a la letra dice: Las autoridades competentes promoveran la incorporacion de
contenidos ecolbdgicos, conocimientos, valores y competencias, en los diversos ciclos
educativos, especialmente en el nivel basico, asi como en la formacién cultural de la
nifez y la juventud, y en consecuencia no enfatizar a la nifez y la juventud para
efectos de formacion, si se encuentran incluidos en la frase “toda la sociedad”
referida en la definicién. Como parte de la educacién ambiental no formal "8, se
dispone que las autoridades propiciaran la participacion comprometida de los medios
de comunicacion masiva en el fortalecimiento de la conciencia ecologica, y la
socializacion de proyectos de desarrollo sustentable.

Para mejorar el contenido de este instrumento de politica ambiental,
consideramos que el ultimo parrafo debiera incluirse en el articulo 41, que habla de la
investigacion sobre asuntos ambientales, pues el tercer parrafo del art. 39, sefala
que la Secretaria promovera la generacion de conocimientos estratégicos, y en
amplio sentido, eso solo se logra mediante investigacion, que para tener valor debe
ser cientifica y metédica.

Por ser un elemento importantisimo para atender la problematica ambiental, la
educacién ambiental es dirigida también al sector laboral, de la industria

particularmente, disponiendo el art. 40.- que La Secretaria del Trabajo y Prevision

"7 Se deduce que al hablar de educaci6n escolar y extraescolar se refiere a educacion formal y no formal, como la
refiere la ley de Educacion Ambiental de Brasil.
" En la definicion y elementos de la Ley Brasilena.
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Social, promovera el desarrollo de la capacitacion y adiestramiento en y para el
trabajo en materia de proteccion al ambiente, y de preservacion y restauracion del
equilibrio ecolégico, con arreglo a lo que establece esta Ley y de conformidad con los
sistemas, métodos y procedimientos que prevenga la legislacién especial °.
Asimismo, propiciara la incorporacion de contenidos ecolégicos en los programas de
las comisiones mixtas de seguridad e higiene.

Sobre la investigacion en materia ambiental, al menos en este apartado, solo
un articulo dispone la facultad de los tres ambitos de gobierno en la materia, asi

dispone el articulo 41:

El Gobierno Federal, las entidades federativas y los municipios con arreglo a lo que
dispongan las legislaturas locales, fomentaran investigaciones cientificas y promoveran
programas para el desarrollo de técnicas y procedimientos que permitan prevenir, controlar y
abatir la contaminacién, propiciar el aprovechamiento racional de los recursos y protejer (sic)
los ecosistemas. Para ello, se podran celebrar convenios con instituciones de educacion
superior, centros de investigacion, instituciones del sector social y privado, investigadores y

especialistas en la materia.

En este contexto, la Ley para el Fomento de la Investigacion Cientifica y
Tecnologica *° dispone, con relacion a la investigacion que desarrolle el sector
publico lo siguiente: Articulo 4. Los principios que regiran el apoyo que el Gobierno
Federal esta obligado a otorgar para fomentar, desarrollar y fortalecer en general la

investigacion cientifica y tecnolégica, asi como en particular las actividades de

"™ Se deduce que la Ley Federal del Trabajo.
%0 Publicada en el DOF el 21 de mayo de 1999.
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investigacion que realicen las dependencias y entidades de la Administracion Pablica

Federal, seran los siguientes:

Xlll. La actividad de investigacion y desarrollo tecnolégico que realicen directamente
las dependencias y entidades del sector publico se orientara preferentemente a procurar la
identificacion y solucién de problemas y retos de interés general, contribuir significativamente
a avanzar la frontera del conocimiento, permitir mejorar la calidad de vida de la poblacién y
del medio ambiente, y apoyar la formacion de personal especializado en ciencia y tecnologia.

Es decir, y como se sefald en la parte de planeacion ambiental, todos los
programas del sector publico deben incorporar la variable ambiental, con lo cual se
permite una articulacion mas adecuada de las politicas publicas, y en particular
debemos considerar que esta Ley data de 1999, la cual cumple con los contenidos
de nuestra ley ambiental marco.

De igual manera consideramos que en materia de investigaciéon y educacion
ecologicas, también se debieran integrar los numerosos aspectos dispersos sobre la
educacion ambiental, porque no decirlo, crear un érgano especial en la materia, pero
englobando o incluyendo la mayor parte de elementos de la tematica ambiental.

La Ley brasilefia incluye en la educacion ambiental, la investigacion (art. 8°.),
disponiendo que las actividades vinculadas con la Politica Nacional de Educacion
Ambiental deberan desarrollarse en la educacién en general y en la educacién
escolar a través de las siguientes lineas de actuacion interrelacionadas:

|. capacitacion de recursos humanos;

IIl. desarrollo de estudios, investigaciones y experimentos;
Ill. produccién y divulgacion de material educativo, y

IV. seguimiento y evaluacion.
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e En las actividades vinculadas con la Politica Nacional de Educaciéon Ambiental
se respetaran los principios y objetivos fijados por la Ley.
e La capacitacion de los recursos humanos permitira:

I. La incorporaciéon de la dimension ambiental en la formacion, especializacion y
actualizacién de los educadores de todos los niveles y modalidades de ensefianza;
Il. La incorporacién de la dimension ambiental en la formacion, especializacién y
actualizacién de los profesionales de todas las areas.
Ill. la preparacion de profesionales orientados hacia las actividades de gestion
ambiental;
IV. la formacion, especializacion y actualizaciéon de profesionales en el area de medio
ambiente, y
V. la atencién a la demanda de los diversos segmentos de la sociedad en relacién
con la problematica ambiental.

¢ Los estudios, investigaciones y experimentos tendran como propdsito:

l. el desarrollo de instrumentos y metodologias a fin de incorporar la dimensién
ambiental, de manera interdisciplinaria, en los diferentes niveles y modalidades de
ensenanza;

II. la difusién de conocimientos, tecnologia e informacién sobre la cuestion ambiental;
lIl. el desarrollo de instrumentos y metodologias, buscando la participaciéon de los
interesados en la elaboracion y ejecucion de investigaciones relacionadas con la
problematica ambiental,

IV. La busqueda de alternativas curriculares y metodolégicas de capacitacion en el
area ambiental;

V. el apoyo a las iniciativas y experiencias locales y regionales, incluyendo la
producciéon de material educativo, y

VI. el montaje de una red de bancos de datos y de imagenes para apoyar las
acciones enumeradas en los incisos | a V.

La Ley Ambiental de Brasil puede servir de modelo para futuras acciones en
materia de educacion ambiental, y coordinar el trabajo de los 6rganos federales con

los de los Estados y de los Municipios.
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2.8. Participacion social

La participacion social se ha incorporado en la legislacion ambiental, y en la
actualidad es un instrumento valioso de la accion ambientalista, ya que la misma
permite hacer respetar la legislacion, incorporar criterios de sustentabilidad en los
programas de la admiﬁistracién, y desde luego como agente promotor de la
conciencia ambiental. A continuacion veremos algunos aspectos que la regulan.

La Declaraciéon de Rio Sobre el Medio Ambiente de 1992, dispone en su
Principio 10:

El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es con la participacion de todos
los ciudadanos interesados, en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona
debera tener acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de que dispongan
las autoridades publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las actividades que
ofrecen peligro en sus comunidades, asi como la oportunidad de participar en los procesos
de adopcién de decisiones. Los Estados deberan facilitar y fomentar la sensibilizacion y la
participacion del publico poniendo la informacion a disposicion de todos. Debera
proporcionarse acceso efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos, entre éstos

el resarcimiento de dafnos y los recursos pertinentes.

Este principio parece incluir el derecho a la informacion como un medio para la
mejor participacion social o ciudadana, y en el mejor de los casos ser un subprincipio
dentro del principal, aunque en su traduccién material es, junto con la participacion
social, un instrumento de politica ambiental.

La Ultima parte del principio nos ilustra por qué el derecho a la informacion

ambiental en nuestra legislacion hoy incluye, ademas, recursos administrativos para
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el caso de negativa de informacién como se ve en el siguiente apartado. En México
la participacion social se debe promover en la planeacion, evaluacion y vigilancia de
la politica ambiental, y de los recursos naturales.

Por su parte la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales debe
promover las siguientes acciones para el desarrollo de la participacion social: emitir
convocatoria a la sociedad en general, para que opine y haga propuestas, en materia
de planeacion y de los programas sectoriales; celebrar convenios para la proteccion
ambiental en el medio laboral y vecinal, aprovechamiento de las comunidades de las
areas naturales protegidas o su administracion, proteccion ambiental por las
empresas, investigacion ambiental, y promocion de acciones ecologicas de las
organizaciones no gubernamentales; otras para la preservacion y restauracion,
difusion, informacién y promocién ecoldgica en los medios de comunicacion masiva;
establecimiento del programa de reconocimiento al mérito ecolégico; propiciar la
conciencia ecolégica con el apoyo de Estados y Municipios; promocién de
inversiones en materia ambiental e, integrar 6rganos de consulta, que brinden
asesoria, evaluacion y seguimiento de la politica ambiental, asi como para emitir
opiniones y recomendaciones en la materia.

Actualmente la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales cuenta
con la Unidad Coordinadora de Participacién Social y Transparencia, que integra a
miembros de organizaciones no gubernamentales, del propio sector y diversos
interesados, lo cual permite la interaccion de la dependencia con el ambito social de

manera directa.



88

Su importancia deriva en ser un medio de control de las acciones, publicas y

privadas, que tienen efectos en el medio ambiente.

2.9. Derecho a la informacién ambiental

En nuestro sistema juridico el derecho a la informacién encuentra sustento en el
articulo 6 de la Constitucion Politica de los estados Unidos Mexicanos; derecho que
en materia ambiental se encuentra garantizado con la regulacion que al respecto
contempla la legislacion marco; que se ha venido a complementar con la expedicion,
para el ambito federal, de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental y, en el Estado de México, con la expedicién de
la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México
(publicada en la Gaceta del Gobierno el 30 de abril del 2004).

Para el acceso a la informacion ambiental existe el sistema nacional de
informacién ambiental y de recursos naturales, que tiene por objeto registrar,
organizar, actualizar y difundir la informacion ambiental nacional, que debe estar
disponible para su consulta. Ademas, se considera informacion ambiental, cualquier
informacion escrita, visual o en forma de base de datos, de que dispongan las
autoridades ambientales en materia de agua, aire, suelo, flora, fauna y recursos
naturales en general, asi como sobre las actividades o medidas que les afectan o

puedan afectarlos (articulo 159 Bis 3. de la LGEEPA).
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El sistema de cuentas nacionales a cargo del Instituto Nacional de Estadistica,

Geografia e Informatica, complementa al sistema anterior, por lo que a partir de la
integracion de estos dos, cualquier interesado podréa obtener informacion en la
materia, segun se solicite a las autoridades federales, a las estatales o a las
municipales. La Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, por
disposicion de ley, debe contar con dos instrumentos de informacion ambiental.
Estos son: El informe bianual del equilibrio ecolégico y proteccion al ambiente, y la
gaceta ecologica.
Podemos apuntar que, con la expedicion de la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica (LFTAIP) ¥, se establecen nuevas directrices para la
obtencion de informacion por parte de las autoridades publicas; aunque
consideramos que se seguiran aplicando los procedimientos de la LGEEPA, por su
caracter especial en materia ambiental, y por el hecho de que en los articulos
transitorios de la LFTAIP, no se derogan o abrogan los articulos que comprenden el
derecho a la informacion ambiental establecidos en la LGEEPA.

Sin embargo, este derecho acusa de varios factores que le hacen poco
efectivo para el género de la sociedad, que desconoce en mucho los programas y
actividades de la gestion publica ambiental, entre otros debido a la concentraciéon de

informacion en los 6rganos ambientales federales y su escasa difusion.

8 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio del 2002.
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2.10. Instrumentos economicos

Como se vera en los Capitulos subsecuentes, los instrumentos econémicos
comprenden varias aristas dentro del derecho ambiental, y cuyo origen, a partir de
una de sus clases (los estimulos fiscales), data en México de 1988, y organicamente
desde 1994; y como instrumento de politica ambiental, implican la exposicion de la
economia ambiental, su relacién con la materia fiscal y varios aspectos mas. Tan es
asi, que la literatura econémica ha venido estudiando el problema ambiental que
genera la actividad econémica y se han realizado propuestas de impuestos o cobros
de derechos para contrarrestar las externalidades, que son consideradas como los
males generados por la produccion, el comercio y los servicios sobre el ambiente,
principalmente los dafios generados por la contaminacion.

En ese sentido, el complemento de la exposicion tedrica es el concepto
internalizar que, para los economistas ambientales, significa incluir en el precio de un
producto un costo extra por las repercusiones indirectas que en la elaboracion del
mismo se generan en el ambiente; sin embargo, dejamos hasta aqui la referencia a
los instrumentos econémicos, a manera de introduccion del capitulo siguiente, donde

se profundizara su analisis.
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2.11. Sinergia de los instrumentos econdémicos y otros instrumentos de

politica ambiental

Para concretar esta seccion es menester presentar algunas referencias sobre el
concepto de desarrollo sustentable, pues el medio ambiente y la actividad humana
son elementos interdependientes, que se subsumen en dicho concepto.

El concepto desarrollo sustentable surge a partir de la definicion incluida en
1987 en el informe final de la Comision Mundial del Medio Ambiente y el Desarrollo
de la Organizacion de las Naciones Unidas conocido como "Nuestro Futuro Comuan”.

De singular forma se encuentra el Iéxico "desarrollo econémico sustentable",
el cual se define como "Formas de crecimiento econémico y actividades que no
agotan o degradan recursos naturales de los que depende el crecimiento econdémico
actual y futuro". %

El enfoque del desarrollo sustentable, siguiendo a Provencio y Carabias %,
fue alimentado por dos vertientes. La primera que tiene relacion con las corrientes de
la economia que sometieron a revision el concepto de desarrollo econémico y sus
politicas; y la segunda vertiente que tiene que ver con el surgimiento de la critica
ambientalista al modo de vida contemporaneo (de los afios setenta, que hoy sigue

vigente ). En los ultimos afios ciertas instituciones adoptaron el concepto desarrollo

sustentable. El Banco Mundial (1992) por ejemplo, que "[...] insiste en determinar y

2 Miller, G. Tyller, Ecologia y Medio Ambiente, (traduccion de Irma de Leén Rodriguez), México D.F., Grupo
Editorial Interamericana, 1994, p. 809.

%3 Cfr. Provencio, Enrique y Julia Carabias “El Enfoque del Desarrollo Sustentable”, en Azuela de la Cueva,
Antonio, et allii, Desarrollo Sustentable. Hacia una Politica Ambiental, México D.F., Coordinaciéon de
Humanidades UNAM, 1993, p. 4.
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asignar valores a los componentes del ambiente, pero sobretodo en basar las
politicas de desarrollo y medio ambiente en una comparacion de costos y beneficios
y en un analisis macroeconémico [...] que pondere beneficios y costos ambientales y

sociales [...]". %

En la actualidad el término desarrollo sustentable es definido por el articulo 3°.
fraccion XI de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
como “el proceso evaluable mediante criterios e indicadores de caracter ambiental,
econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las
personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacion del equilibrio
ecolégico, proteccién del ambiente y aprovechamiento de recursos naturales, de
manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones futuras”.

Con lo anterior se refuerza la interdependencia desarrollo econémico, medio
ambiente, sociedad, de donde resulta que: El desarrollo econémico depende en gran
parte de los recursos naturales. Para hablar de bienestar es preciso que el desarrollo
econdémico sea armonico y limite las externalidades. Que aun cuando existan
externalidades, éstas pueden ser controladas o corregidas a través de los
instrumentos econdmicos y juridicos pertinentes. En consecuencia habra desarrollo
sustentable cuando se logre un crecimiento econémico que no comprometa el

crecimiento economico futuro.

* Ibidem, p. 9.
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Asi, los objetivos de las politicas de desarrollo sostenido (sustentable) deberan
ser: reactivacion del crecimiento econdmico; satisfacer las necesidades esenciales
de trabajo, alimentacion, energia, agua e instalaciones sanitarias, asegurar un nivel
de vida sostenido para la poblacion; conservar y compartir la base de los recursos;
reorientar la tecnologia y el riesgo por la administracion; asi como fusionar el medio
ambiente y la economia en la toma de decisiones. %

De este modo, la busqueda de un desarrollo sostenido requerira de: un
sistema politico que asegure una participacién ciudadana efectiva en la toma de
decisiones; un sistema econémico que sea capaz de generar excedentes Yy
conocimiento técnico, sostenido y confiable. Un sistema social que provea soluciones
a las tensiones originadas en un desarrollo armonico; un sistema de producciéon que
respete la obligacion de preservar la base ecolégica para el desarrollo; un sistema
tecnolégico que pueda buscar continuamente nuevas soluciones; un sistema
internacional que fomente patrones sostenibles de comercio y finanzas;. asi como un
sistema administrativo que sea flexible y tenga la capacidad de corregirse a si
mismo. %

En materia espacio territorial de localizacion de los agentes contaminadores,
tanto para el control actual como para la prevencion de la contaminacion para el

futuro, los instrumentos econémicos, especialmente los de caracter fiscal se pueden

aplicar en funcién de los programas de ordenamiento ecolégico del territorio o de los

%5 Cfr. Canto, Amparo, “Estrategias para Armonizar Desarrollo Econémico y Medio Ambiente”, El Economista
Mexicano, México D.F., Volumen 22, Nimero 1, Primer Trimestre, 1991, pp. 150-151.
% Cfr. Ibidem, p. 151.
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planes municipales de desarrollo, con lo cual se justifica nuestra posicién de
establecer esquemas de planeacion industrial en ese sentido, en ocasion también de
la exposicion sobre el ordenamiento ecolégico del territorio.

La planeacion industrial que aqui se analiza, se orienta a la accion que permita
evitar las externalidades o reducir las mismas, sobre el medio ambiente y la salud de
las personas, mediante mecanismos ya existentes y los propios instrumentos de
politica ambiental, lo que: "[...] implica incorporar la variable ambiental en los centros
de produccion industrial y tecnolégica, a fin de evitar procesos de difusion de los
patrones productivos altamente contaminantes que definen los estilos de la mayoria
de los paises." ®. No sobra decir que la politica industrial seguida hasta el momento
en nuestro pais ha permitido un relativo crecimiento econémico; sin embargo, el
medio ambiente ha sido afectado por las actividades industriales, comerciales y de
servicios, a pesar de que en estos momentos existen instrumentos que directa o
indirectamente auxilian en la tarea para recuperar el equilibrio ecolégico, seriamente
afectado por la contaminacion.

Por consiguiente, se hace necesaria una planeacion industrial que fije lineas
de accion tendentes a eliminar las externalidades por medio de la relocalizaciéon o
reubicaciéon industrial, otorgandose financiamiento publico para lograrlo, limitar la
produccién de bienes superfluos o con exceso de embalaje, con base en las normas
oficiales mexicanas en materia ambiental; ademas controlar el establecimiento de

industrias de alto riesgo o contaminantes, segin los ordenamientos ecoldgicos del
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territorio general, regional y local, acompafiados de la aplicacion de sanciones
administrativas.

A la fecha en materia de planificacion del territorio so6lo los planes de
desarrollo urbano son los mas implementados, pero para el caso local no existen
datos de que los Municipios estén avanzando en la instrumentacion de los
programas de ordenamiento ecologico del territorio (y por ende que esos planes
tomen en cuenta a estos Ultimos), para que en ellos se contengan actividades
prohibidas y permitidas, donde se organice y controle la promociéon de industrias
nuevas, con la finalidad de limitar su crecimiento exagerado que limiten la
sustentabilidad. Con la emisién de esos instrumentos de politica ambiental, en parte
se reducirian los efectos causados por la industrializacion; y se complementarian los
esfuerzos del lamado desarrollo sustentable.

Asi se podrian aplicar instrumentos econémicos a las industrias que se
reubiquen en Parques industriales, dentro de esquemas de ordenamiento del
territorio o de planeacion urbana, aplicandose desde luego la regulacién ambiental de
los asentamientos humanos.

En términos de gestion ambiental de la empresa, y con el apoyo de la administracion
publica ambiental, se debe buscar la adecuada planeacion industrial, esto es "Los
planificadores y aquellos que toman las decisiones deben incorporar la dimension
ambiental, desde la formulacién de sus proyectos para evitar los impactos

ambientales negativos, y favorecer la realizacion de proyectos econémicamente

%7 Ponce de Leén Armenta, Jesus, “La administracion ambiental: estrategias para armonizar desarrollo y medio
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rentables orientados a revertir el deterioro del medio, al mismo tiempo que generen
empleos”. ® De tal suerte que, aunado a la aplicacién del principio quien contamina
paga, desde la formulacién de un proyecto de inversion, se incorporaria el costo de
tecnologia menos contaminante, con la considerable reduccion de costos futuros por
la reconversion ®°, para los casos de industrias ya establecidas, y aplicando, por
ejemplo, la depreciacion acelerada.

En consecuencia el ordenamiento ecoldgico del territorio que corresponda
tendra que incluir un area que ordene verdaderamente |la disposicion de los suelos
en cuanto a su uso, pues el hecho de aumentar la infraestructura urbana en las
ciudades y hacerla extensiva a las comunidades rurales no se justifica por si misma,
debido a que en muchas regiones se ha disminuido la flora y fauna local perdiéndose
el equilibrio ecologico. Invariablemente para proyectos nuevos la efectiva aplicacion
del procedimiento de evaluacion del impacto ambiental permitird contar con nuevas
industrias, respecto de las cuales sea posible determinar su impacto ambiental y
prever consecuencias futuras.

Lo anterior se concretaria, siempre y cuando el marco institucional (via
reformas legislativas), se transforme efectivamente y las estructuras de mercado
(desde luego los mercados econémicos y financieros internacionales) motiven un
cambio de actitud, por medio de la competitividad ambiental y la regulacién del sector

productivo, poniendo a disposicion de los industriales informacion veraz, estimulos

ambiente”, El Economista Mexicano, México D.F., Volumen 22, Numero 1, Primer Trimestre, 1991, p. 242.

% Canto, Amparo, op. cit., p. 153.

2 ch. Margullis, Sergio y Sudhir Seit, en SEDESOL-Instituto Nacional de Ecologia, Los Instrumentos
Economicos Aplicados al Medio Ambiente, Serie Monografias, México D.F., SEDESOL-INE, 1992, p. 28.
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financieros y nuevas tecnologias y, fundamentalmente, mas y mejores profesionales

especializados, con lo cual se lograra el desarrollo sustentable en la practica.
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CAPITULO 3.
LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTALES

EN EL AMBITO INTERNACIONAL.

Iniciamos este otro apartado de la investigacién con la referencia a la terminologia
hoy inserta en el derecho, pero cuyo origen deviene de otras disciplinas, de las
cuales el Derecho Ambiental se nutre.

Hacer referencia a una modalidad juridica en el émbito internacional, implica
reconocer el avance en el andlisis de los temas juridicos y a la vez motivar los
acercamientos teoricos y practicos que identifican un denominador comun del
Derecho Ambiental: los instrumentos de politica ambiental.

Debemos indicar que los instrumentos econdmicos son los que se han
originado principalmente en esquemas de productividad y alta industrializacion como
en Europa y los Estados Unidos de América (en algunos casos derivados de
problemas graves de contaminacion, como el caso de Inglaterra en los afos 50°s),
pero cuya aplicacion ya se ha iniciado en paises como México, en el cual se ha
avanzado en su analisis y valoracion como mecanismos funcionales, dentro de la
funcion publica ambiental.

Ha sido Alemania, Francia, Italia, Espafa y los Paises Bajos los que han
incorporado mas pronto a los instrumentos econdomicos en sus legislaciones, a partir
de la acufacion del principio contaminador pagador en 1972, de los cuales se dara

cuenta con algunos casos de aplicacion.
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3.1. Origenes terminologicos

Debemos advertir que los instrumentos econémicos surgen del ambito de la actividad
internacional, primero bajo los auspicios de la Organizaciéon para la Cooperacion y
Desarrollo Econodmicos y después de la Organizacion de las Naciones Unidas.

En el ambito internacional se han consolidado sistemas de organizacién a
efecto de analizar problematicas comunes que derivan del intercambio comercial,
politico o social. Si revisamos la historia del Siglo XX, esta ha tenido numerosos
ejemplos de esquemas organizativos o asociativos de las naciones, la Organizacién
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU), y la Organizacion de Cooperacion para el Desarrollo Econémicos (OCDE),

son unas de ellas.

3.1.1. La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

La Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos, ha tenido
especial relevancia en los aspectos industrial, econdmico y ambiental, y su actividad
interna ha generado y sugerido acciones para incluirse en las politicas de los paises
miembros.

En ese sentido, “La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE) acufio en 1972 el principio contaminador pagador, al emitir la

Recomendaciéon del Consejo sobre los principios guia relativos a los aspectos
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econoémicos de las politicas ambientales (26 de mayo de 1972). A esta
recomendacion siguieron otras tres 1) La recomendacion del Consejo sobre la
aplicaciéon del principio contaminador pagador (14 de noviembre de 1974), 2) La
recomendacion del Consejo sobre la aplicacion del principio contaminador pagador
en caso de contaminacion accidental (7 de julio de 1989); y 3) La Recomendacion del
Consejo sobre el uso de instrumentos econdmicos en la politica ambiental (31 de
julio de 1991)." %. “En 1973, la Comunidad (Econémica Europea) prepara su primer
programa de accion en materia de medio ambiente (que se refiere al periodo 1973-
1977), en el que se incluye una declaracién del Consejo que hacia constar, en la
linea de lo que establecia la OCDE, que el coste de prevenir o eliminar el deterioro
ambiental debia, en principio, ser pagado por el contaminador” ¥".

Michel Potier, ha sefialado por su parte que “Después de que el PPP (principio
-el que contamina paga-) fue adoptado por la Comunidad Econémica Europea -CEE-
en 1975 y por otros paises ajenos a la OECD se integré en la Declaracion de Rio, en
junio de 1992". %2 Como vemos, el 6rgano que dio origen al principio lo fue la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos, al cual siguié la
Comunidad Economica Europea, hoy Unién Europea; y posteriormente se expresion

a nivel mundial en la Cumbre de Rio, en Brasil en 1992. El propio Michel Potier

" Gonzilez Marquez, José Juan e Ivett Montelongo Buenavista, /ntroduccion al Derecho Ambiental Mexicano,
Meéxico D.F., Universidad Auténoma Metropolitana-Azcapotzalco, 1999, p. 209.

*! Diaz Vargas, Antonio, “El Principio —quien contamina paga—", en Principado de Asturias, Seminario sobre
Instrumentos Juridicos y Econdmicos para la Proteccion del Medio Ambiente”, Asturias Espafia, Servicio
Central de Publicaciones del Principado de Asturias, 1991, p. 140.

*2 Potier, Michel, “Las Experiencias de la OCDE con el Principio de "El Que Contamina Paga™, en Secretaria de
Desarrollo Social-Instituto Nacional de Ecologia, Los Instrumentos Economicos Aplicados al Medio Ambiente,
Meéxico D.F., SEDESOL-INE, 1992, p. 22.
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sefiala que “El PPP se ha convertido en principio de ley, al haber sido referido en
legislaciones nacionales y en directivas de la Comision de Comunidades Europeas y
al més tarde formar parte del Tratado de Maastricht en 1992" %,

Por cuanto hace a la Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo
Econémicos, “[...] a finales de 1991, el Comité de politicas de medio ambiente y el
Comité de asuntos fiscales han creado un Grupo de Trabajo sobre fiscalidad y el
medio ambiente a fin de explorar como los impuestos y canones existentes podian
hacerse compatibles con los objetivos del medio ambiente [...] En enero de 1993, el
Grupo de trabajo ha transmitido su informe final al Comité de politicas
medioambientales y al Comité de asuntos fiscales quienes lo han aprobado. El
Consejo de la OCDE ha dado su aprobacion para la difusion general de este informe
en marzo de 1993" %,

México ingres6 a la organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (OCDE) materialmente en 1994, y “La Declaracion del Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos sobre |la aceptacion de sus obligaciones como miembro
de la Organizacion fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 27 de
diciembre de 1993" %, en consecuencia como miembro adherente se sujeta a las
disposiciones, politicas y recomendaciones que tal organizaciéon emita, estando

obligado como pais a implementarias.

% Ibidem, p. 25.

* Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, La Fiscalidad y el Medio Ambiente-Politicas
Complementarias, trad. de Francoise Pichot y José Ramon Rapado, Madrid Espaiia, Coedicién OCDE-Ediciones
Mundi-Prensa, 1994, p. 7.

% Braiies, Raiil, op. cit., p. 294.
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3.1.2. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y el

Desarrollo

De los trabajos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (celebrada en Rio de Janeiro Brasil del 1°. al 15 de junio de 1992), se
generaron los siguientes documentos *:
1. Agenda 21
2. Convencion sobre la Diversidad Biologica
3. Declaracion Autorizada, Sin Fuerza Juridica Obligatoria, de Principios para un
Consenso Mundial Respecto de la Ordenacion, la Conservacion y el
Desarrollo Sostenible de los Bosques de Todo Tipo
4. Carta de la Tierra o Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo
5. Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
Estos instrumentos, como expresa José Juste Ruiz ¥, se caracterizan por su
diversidad, siendo dos de ellos declaraciones de principios, dos convenios
internacionales y un programa de accion; instrumentos que son complementarios,
pues todos estan ordenados a un mismo objetivo final, “[...] el logro del desarrollo
sostenible mediante la conciliacion de las exigencias del desarrollo econémico con
los imperativos de la proteccion del medio ambiente”. %

Para efectos de la presente investigacion expondremos algunas referencias de

los dos ultimos instrumentos enunciados.

% Cfr. Quadri de la Torre, Gabriel, “El medio ambiente en la politica internacional”, tomado de Desarrollo
sustentable. Hacia una politica ambiental, Azuela, Antonio, et allii, México D.F., UNAM, 1993, p. 13.

7 Juste Ruiz, José, Derecho internacional del medio ambiente, 2 ed., Madrid Espafia, McGraw-
Hill/Interamericana, 1999, p. 23,

% Idem.
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México, como pais asistente a la Cumbre de Rio de Janeiro en Brasil, adopta
la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente, que en su principio 16 estatuye:

Las autoridades nacionales deberian procurar fomentar la internalizacién de los costos
ambientales y el uso de instrumentos econémicos, teniendo en cuenta el criterio de que el
que contamina deberia, en principio, cargar con los costos de la contaminacion, teniendo
debidamente en cuenta el interés publico y sin distorsionar el comercio ni las inversiones

internacionales.

Para explicar dicho principio debemos tener en cuenta que en una relacién de
causa-efecto, contaminar implica una transformacion del estado originario de las
cosas, en este caso del medio ambiente. Esta alteracién en principio puede ser
tolerable, en cuanto a que no existan en lo inmediato otro tipo de efectos,
particularmente en la salud humana. Pero se debe reconocer, si hemos considerado
al medio ambiente un bien, y ademas un elemento de la sustentabilidad, esa
alteracion, por minima que sea, obliga a ser atendida. La suma de esas alteraciones
originadas por multiples agentes, ejerce diversos efectos en el ambiente, hasta
colocarlos en puntos de gravedad.

De ahi entonces que se deba buscar que los agentes contaminadores cubran
los costos de la contaminacién, via los instrumentos econdémicos, hablando de
aspectos de caracter publico, pero también, de manera interna mediante diferentes
instrumentos ambientales, a partir de la aplicacion del principio quien contamina
paga; el cual podemos definir como el elemento base a partir del cual, el agente

econémico, como potencial y efectivo contaminador, por hacer uso de bienes
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ambientales y por afectarlos o alterarlos, debe cargar con los costos de los efectos
de la contaminacion y de la alteracion del equilibrio ecolégico.

Tania Garcia Lopez expone que dicho principio “[...] puede ser considerado
como rector u orientador del derecho ambiental que pretende |a internalizaciéon de los
costes ambientales por el potencial contaminador y que proporciona un cierre
normativo al sistema incompleto de derecho ambiental.” %.

En la actualidad el principio quien contamina paga se ha sumado a otros
principios o elementos base preexistentes como el de alterum non laedere, o el uso
ordenado de la propiedad bajo modalidades de interés publico, que implican, por
ejemplo la actualizacién de la responsabilidad, o la restriccion de la propiedad.

El principio quien contamina paga, sirve de orientacion para la materia fiscal,
al conjugarse con la responsabilidad de contribuir para los gastos publicos de la
federacion, los Estados y los Municipios, gastos publicos que implican el relativo a la
satisfaccion del derecho a un medio ambiente adecuado de todo individuo, si
consideramos la legislacion interna; pero tomando en cuenta que el medio ambiente
0 los ecosistemas, se van entrelazando y conforman la biosfera de la cual formamos
parte, es decir la tierra, es un hecho que la protecciéon ambiental no es una
preocupacién local o regional, sino mundial.

Si bien es cierto la Declaracion de Rio puede considerarse una norma blanda

del Derecho internacional del medio ambiente '%°, y que por tanto su expresién pueda

* Garcia Lopez, Tania, Quien Contamina Paga Principio regulador del Derecho Ambiental, México D.F., Ed.
Porria, 2001, pp. 195 y 32.
1% Juste Ruiz, José, op. cit., p. 44.
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considerarse meramente indicativa, no es menos cierto que cada pais signante
puede hacerla efectiva al incorporar en su derecho interno disposiciones que
concreten el objetivo que se persigue al haberla adoptado, y que complementan a los
instrumentos formales; como ha sido el caso de México que en 1996 emprendié una
profunda reforma a su ley marco, incorporando en la Ley General del Equilibrio

9" numerosas disposiciones cuyo origen

Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
devenia de los documentos emanadas de la Cumbre de Rio, uno de ellos la
Convencion sobre Diversidad Biologica. "Los aspectos que la reforma aprobada
modificé son los siguientes: el objeto de la ley y las definiciones; distribucion de
competencias y coordinacién; politica ambiental e instrumentos de politica ambiental;
biodiversidad; aprovechamiento sustentable de los recursos naturales; proteccion del
ambiente; participacion social e informacién ambiental; interés juridico; inspeccion y
vigilancia, sanciones administrativas; y, delitos ambientales" "2,

Lo relevante fue, siguiendo la obra de José Juan Gonzalez, la incorporacion
de otros instrumentos de politica ambiental, a los que México estaba comprometido
103 en virtud de Tratados y Convenios de los que formaba parte (Organizacién para
la Cooperacién y Desarrollo Econémicos, Tratado de Libre Comercio de América del
Norte y los derivados de la Cumbre de Rio de 1992). En una palabra, la reforma

significd una actualizacion, tanto conceptual como juridica. Con las modificaciones de

1996 en el apartado de evaluacion de impacto ambiental y la incorporacion de un

19" DOF del 13 de diciembre de 1996.

12 Gonzélez Mirquez, José Juan, Nuevo derecho ambiental mexicano (instrumentos de politica), México D.F.,
UAM-Azcapotzalco, pp. 81-82.

' Ibidem, p. 82.
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nuevo instrumento de politica ambiental, como es el de autorregulacién y auditorias
Ambientales, y la inclusiéon de un apartado sobre biodiversidad, se creé el nuevo
Reglamento de la LGEEPA en materia de Evaluacion del Impacto Ambiental y el
Reglamento de la LGEEPA en materia de Auditoria Ambiental, asi como el
Reglamento de la LGEEPA en materia de Areas Naturales Protegidas '™

Por su parte la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, que entrd en vigor el 21 de marzo de 1994 ', contiene varias
disposiciones con implicaciones en el derecho y gestion ambiental interno de los
paises partes, y desde luego en el propio ambito del derecho internacional, como
veremos enseguida.

En lo que podriamos denominar preambulo de la Convencion, se establece
que las partes “Preocupadas porque las actividades humanas han ido aumentando
sustancialmente las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmésfera, y porque ese aumento intensifica el efecto invernadero natural, lo cual
dara como resultado, en promedio, un calentamiento adicional de la superficie de la
atmosfera de la Tierra y puede afectar adversamente a los ecosistemas naturales y a
la humanidad” ', y “Reconociendo que los Estados deberian promulgar leyes
ambientales eficaces, que las normas, objetivos de gestion y las prioridades

ambientales deberian reflejar el contexto ambiental y de desarrollo al que se aplican,

y que las normas aplicadas por algunos paises pueden ser inadecuadas vy

'% Publicados en el DOF el 30 de mayo, 29 y 30 de noviembre del 2000 respectivamente.

195 www.morelia.gob.mx/html/MedioAmbiente/Kioto.html.

106 yww.cinu.org.mx/eventos/conferencias/iohannesburgo/documentos/cambio®20climatico.pdf, tomado el 27
de octubre del 2004.
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representar un costo econémico y social injustificado para otros paises, en particular

n 107

los paises en desarrollo” ', convinieron, como objetivo tltimo de la Convencion "%,

el de lograr la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero

en la atmosfera a un nivel que impida interferencias antropdgenas peligrosas en el

sistema climatico "%,

El articulo 4 parrafo 1. de la Convencion establece una serie de compromisos
de todas las partes, teniendo en cuenta sus responsabilidades comunes pero
diferenciadas y el caracter especifico de sus prioridades nacionales y regionales de

desarrollo, de sus objetivos y sus circunstancias. De dicho parrafo seleccionamos los

siguientes compromisos:

= Elaborar, actualizar periddicamente, publicar y facilitar a la Conferencia de las
Partes, inventarios nacionales de las emisiones antropogenias por las fuentes
y de la absorcion por los sumideros de todos los gases de efecto invernadero
no controlados por el Protocolo de Montreal, utilizando metodologias
comparables que habran de ser acordadas por la Conferencia de las Partes.

= Formular, aplicar, publicar y actualizar regularmente programas nacionales vy,
segun corresponda, regionales, que contengan medidas orientadas a mitigar
el cambio climatico, teniendo en cuenta las emisiones antropogenias por las
fuentes y la absorcion por los sumideros de todos los gases de efecto
invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal, y medidas para
facilitar la adaptacion adecuada al cambio climatico.

= Promover y apoyar con su cooperacion el desarrollo, la aplicacion y la
difusién, incluida la transferencia, de tecnologias, practicas y procesos que
controlen, reduzcan o prevengan las emisiones antropogenias de gases de
efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal en todos los
sectores pertinentes, entre ellos la energia, el fransporte, la industria, la
agricultura, la silvicultura y la gestion de desechos.

"7 Idem.

198 Articulo 2 de la Convencién.

199 El articulo 1. de la Convencién lo define como la totalidad de la atmésfera, la hidrosfera, la biosfera y la
geosfera, y sus interacciones (parrafo 3.); entiende por cambio climatico a un cambio de clima atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana que altera la composicién de la atmésfera mundial y que se suma a la
variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo comparables (pérrafo 2.).
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= Promover y apoyar con su cooperacion la educacion, capacitacién y la
sensibilizacion del publico respecto del cambio climatico y estimular la
participacion mas amplia posible en ese proceso, incluida la de las
organizaciones no gubernamentales.

Estos compromisos nos hacen recordar algunos de los instrumentos de
politica ambiental descritos en el anterior Capitulo, entre otros la planeacion y la
auditoria ambientales, el ordenamiento ecoldgico del territorio y la regulaciéon de los
asentamientos humanos; asi como, el de investigacién y educacion ecolégicas y la
participacion social. Esto confirma la importancia del Derecho internacional del medio
ambiente y su mayor o menor incidencia en el derecho interno y gestion ambiental de
los Estados ''°. Ademas se debe tomar en cuenta que todo compromiso internacional
se debe traducir, segun el tipo de compromiso, en una politica publica en el ambito
interno a la cual, para su ejecucion, se le debe asignar un presupuesto; por lo que,
tratandose de un compromiso juridico-ambiental, a nivel federal la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales cuenta en su organizacion interna con la
Unidad Coordinadora de Asuntos Internacionales, que da seguimiento a los
compromisos de México, ademas de las otras unidades administrativas que fueron
enunciadas en el Capitulo 1., debiéndose establecer coordinacién horizontal con
dependencias como |la Secretaria de Energia, o la de Comunicaciones y Transportes,

asi como con entidades como Petrdleos Mexicanos.

"% En México se creé el Programa para detener y revertir la contaminacién del aire, agua y suelo 2002-2006,
como se observa en www.semarnat.gob.mx; ademas, en concordancia con uno de los compromisos, en el Informe
de Labores 2004 de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales se expone que durante 2003 se
elabor¢ el inventario de emisiones para los seis estados fronterizos, y en 2004 se finalizara el de las 26 entidades
restantes, lo cual permitira contar con una imagen nacional sobre la contribucion de emisiones por tipos de
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Esta Convencion abri6 la pauta para la emisiéon del Protocolo de Kyoto de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, del 11 de
diciembre de 1997 "', Protocolo que en su articulo 25. parrafo 1. establecio que
entraria en vigor al nonagésimo dia contado desde la fecha en que hayan depositado
sus instrumentos de ratificacion, aceptacion, aprobacion o adhesion no menos de 55
partes en la Convencion, entre las que se cuenten Partes del Anexo | cuyas
emisiones totales representen por lo menos el 55 % del total de las emisiones de
didxido de carbono de las Partes del anexo |. correspondiente a 1990.

La entrada en virgo se hace posible, con motivo de la ratificacion hecha por
Rusia, que fue aprobada el 22 de octubre del 2004 por la Duma o Camara Baja ''?, y
por la aprobacion de ratificacion del Protocolo hecha por el Consejo de la Federacion
o Senado de Rusia '". Los aspectos que podemos destacar el referido Protocolo
son, entre otros:

= La reiteracion en el articulo 10, de los compromisos establecidos en la
Convencion (entre los que se encuentran en primer término los que
enunciamos antes).

= La aprobacion, por la Conferencia de las partes en calidad de reunién de las

Partes en el Protocolo, de procedimientos y mecanismos apropiados y

eficaces para determinar y abordar los casos de incumplimiento de las

disposiciones del propio Protocolo, incluso mediante la preparacion de una
lista indicativa de consecuencias, teniendo en cuenta la causa, el tipo, el grado

y la frecuencia del incumplimiento, ello durante su primer periodo de sesiones
[articulo 18].

fuentes en el pais, y asi fortalecer el establecimiento de politicas y orientar acciones que permitan mejorar la
calidad del aire. Cfr. Informe de labores 2004, México D.F., SEMARNAT, 1. de septiembre 2004, p. 46.

" www.semarnat.oob.mx/portal/UCA l/acuerdos_int/archivos_sp/Protocolo%20K yoto sp.pdf, tomado el 27 de
octubre del 2004.

"? " Boletin Nno. 21, Meéxico DD.F., 22 de octubre del 2004, tomado de
www.semanrat.cob.mx/wps/portal/.cmd/cs/.ce/155/s/5228/ th/902/ LP 1377/0/ Lpid.1377, tomado el 27 de
octubre del 2004.

"3 www eluniversalonline.com/pls/impreso/noticia.html?id.nota=252419&tabla=n....27/10/2004.
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= La formalizacién, en el ambito internacional, de la compraventa de emisiones
"4 que se conocen en la literatura econdmico ambiental con las
denominaciones de permisos comercializables o derechos de contaminacion
(en consecuencia se ubican en la clasificacion que adelante apuntamos de
instrumentos econdmicos de mercado); como esta referido en el articulo 3 del
Protocolo (tituladas como unidades de reduccibn de emisiones de
contaminantes y delimitadas a los paises del anexo |. de la Convencién). Para
tal efecto, el articulo 17 dispone que la Conferencia de las Partes determinara
los principios, modalidades, normas, directrices pertinentes, en particular para
la verificacion, la presentacion de informes y la rendicién de cuentas en
relacion con el comercio de los derechos de emision.

» Enuncia en el anexo A. los gases de efecto invernadero, asi como los
sectores-categorias de fuentes y un rubro sobre desechos.

El ultimo aspecto clarifica, siquiera de manera general, los conceptos que se
deben atender en términos de programas nacionales y regionales para el control de
los gases de efecto invernadero, incluso a nivel de fuentes, mediante diversas
politicas en el ambito interno de cada Pais Parte, como las que se enuncian en el
articulo 2 del Protocolo. Dicho articulo sefiala en su parrafo 1. inciso a), entre otras,

las siguientes politicas y medidas:

o Fomento de la eficiencia energética en los sectores pertinentes de la
economia nacional.

o Proteccion y mejora de los sumideros y depositos de los gases de efecto
invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal "3 teniendo en
cuenta sus compromisos en virtud de los acuerdos internacionales pertinentes

"4 Cfr. Anglés Hernandez, Marisol, “Hacia la consolidacion del Protocolo de Kyoto y el control de los gases de
efecto invernadero”, tomado de http://info.juridicas.unam.mx/publica/rev/derint/cont/2/cmt/.htm, 27 de octubre
2004.

"'* El Protocolo de Montreal de 1987, “[...] prevé la reduccion escalonada a lo largo de un periodo de diez afios,
contados desde su entrada en vigor, de un 50 por 1100 de la produccién y del consumo de determinados CFC y la
congelacion de la produccién y el consumo de determinados halones, antes del 10. de enero de 1992, tomando
como referencia los niveles calculados de 1986 [...]", tomado de Juste Ruiz, José, op. cit., pp. 279-280. El
Protocolo de Kyoto en su anexo A, sefiala como gases de efecto invernadero al dioxido de carbono (CO2),
metano (CH4), 6xido nitroso (N20), hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocarbonos (PFC) y haxafluoruro de

azifre (SF6).
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sobre medio ambiente; promocién de practicas sostenibles de gestion forestal,
la forestacion y reforestacion.

o Reduccién progresiva o eliminaciéon gradual de las deficiencias de mercado,
los incentivos fiscales, las exenciones tributarias y arancelarias y las
subvenciones que sean contrarios al objetivo de la Convencion en todos los
sectores emisores de gases de efecto invernadero y aplicacion de
instrumentos de mercado.

o Medidas para limitar y/o reducir las emisiones de los gases de efecto
invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal en el sector del
transporte.

a Limitacion y/o reduccidon de las emisiones de metano mediante su
recuperacion y utilizacién en la gestion de los desechos asi como en la

produccién, el transporte y la distribucién de energia.

Es indudable que para el logro del objetivo de la Convencién y la eficacia de
los compromisos del Protocolo, cada pais Parte debe desarrollar los programas
nacionales y regionales, e instrumentar las medidas acordes a su circunstancia, y
que en buena medida tienen su origen en la legislacion correspondiente, alguna de la
cual ya se ha dado cuenta, y de otra mas que se puntualizara en la presente
investigacion, en especial de la orientada a la consecucion del principio quien
contamina paga, delimitado en el principio 16 de la Declaracién de Rio; asi como
también a partir de la legislacion y medidas a adoptar en el ambito federal y local-
municipal, cuyos aspectos inciden, en mayor o menor medida, en el cumplimiento,

siquiera parcial de los compromisos que se han venido relacionando.
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3.2. Economia ambiental y derecho

Dentro de la gestion ambiental ha surgido como punto de aplicaciéon la economia
ambiental, cuyos planteamientos son de especial interés para el presente analisis. En
principio podemos decir que la disciplina existia con esa denominaciéon desde los
anos 80, aun cuando Victor L. Urquidi expresa su origen desde hace unos 30 anos
1% En este apartado habremos de introducirnos en el conocimiento de los elementos
sustanciales de tal disciplina y su operatividad en el marco ambiental. Se haran
algunas consideraciones sobre el desarrollo sustentable, esbozo a su vez, de la
economia la cual se revalia conceptualmente; también se vera de qué forma el
desarrollo sustentable puede trascender del nivel concéptual al de aplicacion
practica.

El surgimiento de la economia ambiental se presenta a partir de los analisis
que desde la economia se hacen, respecto del surgimiento de problemas graves
derivados de la existente contaminacion, problemas que se incorporaron en la
agenda politica de los afios sesenta. Propiamente la actividad investigadora de los
economistas ambientales fue proponer instrumentos que internalizaran los costos
sociales de la actividad industrial o servicio. " Internalizar (término que se vincula al
de externalidad), para los economistas ambientales, significa incluir en el precio de

un producto un costo extra por las repercusiones indirectas que la elaboracion del

"6 Véase el articulo “Economia Ambiental: una aproximacion”, en la Revista Comercio Exterior, México D.F.,
Vol. 48, Numero 12, Diciembre de 1998, p. 951.

"7 Cfr. Belausteguigoitia Rius, Juan Carlos, "Algunas Consideraciones sobre el uso de Instrumentos Econémicos
en la Politica Ambiental" en Yunez-Naude, Antonio (compilador), Medio Ambiente-Problemas y Soluciones,
México D.F., El Colegio de México, 1994, p. 104,
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mismo genera en el medio ambiente, o bien por la actividad en el medio ambiente,
como el aprovechamiento de recursos naturales. Por otra parte, "[...] la economia
ambiental ha sido considerada hasta ahora en gran medida como una aplicacion de
la economia del bienestar neoclasica [...]". '"® ' De tal forma que "[...] la economia
del bienestar trata de evaluar lo que seria una configuracién éptima de una economia
en términos de precios y cantidades de productos e insumo". '

Aqui apuntariamos, que si existe un “n” numero de recursos naturales, asi
como ciertos servicios ambientales, los primeros que generalmente han formado
parte del mercado, y los segundos a los cuales sdélo recientemente hemos
considerado como bienes ambientales, en conjunto satisfacen necesidades, mismos
que en términos econdmicos debemos sobre su adquisicién o uso, el precio el cual
estaria representado primariamente como un precio de mercado; pero seguidamente
por un impuesto o derecho, debido a que ambos se toman de un bien comun, que es
el medio ambiente.

Asi, la economia ambiental va a comprender el estudio de las externalidades,
entendidas éstas como los males generados por la produccion, el comercio y los
servicios en el ambiente, principalmente los dafios generados por la contaminacion.
Se pretende que a través de diversos mecanismos ciertas actividades disminuyan

sus externalidades y asi no se afecte la naturaleza o la salud de las personas.

'8 pearce, David W., Economia Ambiental, (traduccioén de Eduardo L. Sudrez), México D.F., Fondo de Cultura
Econémica, 1985, p. 24.

"% Victor L. Urquidi sehala que la economia ambiental se nutre de la economia clasica, de la neoclasica, y
apoyada de la ciencia ecoldgica y la sociologia, Economia Ambiental...op. cit., p. 951.

' Ibidem, p. 12.
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Las propuestas de los economistas ambientales consisten en aplicar ciertos
medios de control econémico a las externalidades, en especial de las surgidas a
consecuencia de la industrializacion, y a la vez compensar con ello, los costos
sociales generados por la actividad humana.

La economia ambiental trata a su vez de que en el precio de un bien se
incorporen costos marginales por el uso de bienes publicos como el agua, los suelos
y el aire, pues generalmente éstos no estan considerados dentro del precio final del
producto. "[...] Segun la teoria econémica, el problema de la contaminacioén surge por
la posibilidad de que algunos agentes transfieren a oftros, sin que haya
compensacion de por medio, parte de los costos que sus acciones originan. El
agente que contamina, no carga con los costos de sus acciones, no tiene ningun
incentivo para cambiar su conducta, y asi, reducir los costos sociales que sus

21 En algunos casos se debe aplicar el principio "quien

acciones provocan."
contamina paga", esto es, que los agentes econdémicos sean quienes cubran todos
los costos sociales que sus acciones originan, equilibrandose la balanza al aplicar el
principio "quien restaura, cobra".

El equilibrio que se desea por la economia ambiental lo pretende alcanzar por
medio de ciertos instrumentos econémicos, definidos como "[...] aquellos que influyen

en los costos y los beneficios privados de los agentes que toman decisiones que

afectan el medio ambiente. El objetivo de aquellos es incidir en la conducta,

! Belausteguigoitia Rius, Juan Carlos, en Yunez-Naude, Antonio, op. cit., p. 102.
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cambiandola de tal manera que sea mas favorable al medio ambiente [..]". "%

Aunque en el inicio esos instrumentos econdémicos eran, principalmente, los fiscales,
esto es, los impuestos con varias bases impositivas, que hoy se han diversificado.
Los instrumentos econdémicos ambientales aplicados en México seran
contemplados en el capitulo siguiente, en donde se pondra énfasis en los de caracter
fiscal. Desde luego que debemos considerar que en general los instrumentos
economicos son parte sustancial de la gestion ambiental, como medios de control de
la contaminacién y, a la vez, como un recurso econdémico y financiero que le auxilie a
la administracion publica a cubrir los gastos publicos tendentes a preservar, mejorar

y restaurar el equilibrio ecoldgico y proteger el ambiente.

3.3. Casos de aplicacion de instrumentos econémicos ambientales

Hemos indicado que el antecedente de los instrumentos econémicos en México se
tiene de su incorporacion a la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE), asi como por ser miembro signante de la Declaraciéon de Rio, que sefiala el
deber de los Estados de utilizar instrumentos econdémicos en la gestion ambiental,
aplicando el principio quien contamina paga. De ahi que en este apartado se
presenten algunos casos de aplicacion de los instrumentos econémicos en el ambito

internacional, en un esfuerzo indicativo de ellos, sin implicar un estudio comparativo

2 Ibidem p. 120.



116

de algun pais en particular. Aimeé Figueroa Neri 123 aporta la siguiente division de
instrumentos econémicos, como los mas utilizados hasta ahora en los paises que ya
cuentan con una politica ambiental avanzada:

* Tributos y otras exacciones fiscales
* Mercados de derechos
* Privatizacion
» Contratos privados
» Sistemas de consignacion (deposito/reembolso)
* Fianzas y seguros
* Ayudas financieras (subsidios, beneficios y créditos)
En un documento auspiciado por el Programa de las Naciones Unidas sobre

Medio Ambiente y la entonces Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca, se presenta la siguiente tipificacion de instrumentos econémicos, categorias
que se consideran las mas significativas, de los instrumentos econdémicos
identificados en la literatura especializada '**:

= Cargos

* |nstrumentos de mercado

= Ayudas financieras y subsidios

* Depésitos reembolsables

* |ncentivos al cumplimiento e imputacion de responsabilidad al causante

i3 Figueroa Neri, Aimée, Fiscalidad y Medio Ambiente en México, México D.F., Ed. Porrua, 2000, pp. 47 y ss.,
sin embargo dicha autora los sefiala como instrumentos econémico-fiscales.

124 Comisién Econémica para América Latina-Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
Instrumentos Economicos para la Gestion Ambiental en América Latina y el Caribe, México D.F., PNUMA-
Oficina Regional para América Latina y el Caribe-Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, 1998, p.
21.



117

Enseguida el documento propone la siguiente division '?°:

Instrumentos fiscales y financieros especificos
Cargos '

Ayudas financieras y subsidios

Sistema de depositos reembolsables

P 02 B s

Incentivos al cumplimiento

Instrumentos de mercado

1. Cuotas o derechos negociables .

2. Seguros

* |nstrumentos asociados a derechos de propiedad y de uso

Antes de presentar alguna definicién de cada uno de los tipos o categorias de
instrumentos econémicos, debemos considerar que la propia denominacion de los
mismos determina el ambito en el cual estan insertos y, por lo tanto, sea cual sea su
instrumentacion técnica o administrativa, su efecto sera de naturaleza econémica,
tanto a nivel sujeto obligado, es decir en un nivel microeconémico, como su
incidencia en las finanzas publicas, o bien en la incidencia en el conjunto de factores
de mercado, es decir en un nivel macroeconémico.

Por otra parte, la terminologia empleada, especialmente en aquellos

instrumentos relacionados con la hacienda publica, por su origen, puede crear

1% Ibidem pp. 21-34.

12 Se considera como tales, siguiendo la literatura alemana, “[...] a todos aquellos pagos que recauda un
organismo publico, con fundamento en disposiciones juridicas o administrativas.”, dentro de los que incluye a los
impuestos, tarifas y contribuciones. Ibidem, p. 22. Luego entonces, en México hablariamos de contribuciones en
sentido amplio, en las cuales se incluyen los impuestos, los derechos, sea por el uso o aprovechamiento de bienes
publicos, o por la utilizacién de un servicio puiblico, o cuando se realiza alguna actividad frente a 6rganos del
Estado, por el ejercicio de facultades de inspeccién o control de éste, o bien, por contribuciones de mejoras.
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confusiones con nuestras instituciones tributarias internas, pero en los casos
respectivos se haran las aclaraciones correspondientes.

Por lo que hace a los instrumentos de politica ambiental, en general son
considerados instrumentos de regulacion ambiental, dividiéndolos en 1. Instrumentos
regulatorios (de regulacion directa, comando o control) y 2. Instrumentos econémicos
(de regulacion indirecta) %’

Para lograr la comprension de los instrumentos econdmico-ambientales,

enseguida se presentan propuestas de definicién, y se incorporan varios casos de

aplicacion en el ambito internacional.

3.3.1. Instrumentos econémicos fiscales

Enseguida presentaremos varias definiciones con relacion a este tipo de
instrumentos econdémicos.

Instrumentos fiscales: Aquellos mecanismos que por sus caracteristicas se
ubiquen dentro del régimen juridico relativo a la potestad tributaria del estado,
consistente en el establecimiento de contribuciones, sean impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras, entre otros, y su recaudacion para sufragar los gastos

publicos.

127 Comisién Econémica para América Latina-Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, op. cit.
pp. 17-18.
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Impuestos.- Es la contribucién que debe aportar el sujeto que se ubica en la
situacion juridica o de hecho sefialada por la norma fiscal, sin que impliqgue una
contraprestacion directa a cargo del Estado.

De los cargos, que en un sentido son identificados con los impuestos, se
tienen los cargos por efluentes y emisiones; cargos a insumos y al producto,
aplicados a los aceites lubricantes en la entonces Comunidad Econémica Europea,
sin contar a Noruega, y los cargos a envases no retornables, baterias, aceites
lubricantes, fertilizantes y plaguicidas;, cargos administrativos; impuestos
diferenciados, aplicados desde hace tiempo en Alemania y; tarifas de acceso a areas
de conservacién '%; esta Gltima modalidad, en nuestra opinién entra en la siguiente
categoria.

En Europa es donde se han presentado mas casos de aplicacion de
impuestos con caracter ambiental, entre ellos se tienen los dirigidos a combustibles
para automotores; al carbono y sulfuro; impuestos por emisiones (vertidos o
descargas) industriales al agua y la atmésfera; a los insumos agricolas como los
fertilizantes y pesticidas (Bélgica, Dinamarca, Noruega, Suecia y Austria); a las
sustancias quimicas como solventes y Clorofluorocarbonos —CFC- (en Bélgica,
Republica Checa, Dinamarca, Hungria, Islandia y Eslovaquia), y a los residuos (en

Dinamarca, Estonia, Finlandia, Holanda, Noruega, Suecia y Gran Bretafia) '%°. Tal

2% Cfr. Comisién Econémica para América Latina-Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente,
op. cit., pp. 22-26.

'2% Cfr. Instituto Nacional de Ecologia, articulo “Impuestos ambientales en la Unién Europea. Su evolucion
reciente” en Gaceta Ecologica, publicacion trimestral, México D.F. INE SEMARNAP, Nueva Epoca, Niimero
57,2000, p. 22.
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enunciaciéon fue selectiva, atendiendo a los paises que principalmente los han
instrumentado.
Derechos.- Es la contribucion a cargo del sujeto que pretende obtener del
Estado una contraprestacion. Esta contra prestacion tendria su origen en:
a) Un servicio del estado, generalmente un servicio publico, o bien una
actividad del estado equiparable al servicio (licencias, dictamenes,
certificaciones).

b) Un bien publico otorgado en uso o aprovechamiento.

Conforme a nuestra legislacion fiscal son “Derechos las contribuciones
establecidas en Ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico
de la Naciodn; asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho publico [...] También son derechos las contribuciones a cargo de los
organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado”
(articulo 2°. Fraccion V. del Codigo Fiscal de la Federacion).

Por ejemplo los montos que cobra la Comisién Federal de Electricidad, por
suministro de energia eléctrica, corresponden a la prestacion de un servicio publico,
que ademas en este caso es un servicio de prestacion exclusiva por parte del estado
mexicano.

En cambio los montos que se determinan en el articulo 194-J de la Ley
Federal de Derechos, se refieren a servicios por actividades de derecho publico, en

este caso de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, que se
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denomina derecho de impacto ambiental, cuya cuota varia, en tratandose de
recepcion y evaluacion del informe preventivo; de recepcion y evaluacion de la
manifestacion de impacto ambiental; de la verificacion del cumplimiento de las
medidas de prevencidn y mitigacion, por ejemplo.

En el ambito internacional los permisos comercializables ingresan con un
costo, es decir el Estado autoriza usar el ambiente, para que los agentes
contaminadores emitan, depositen o viertan contaminantes, bajo los margenes
preestablecidos; lo cual los ubicaria en la segunda modalidad del inciso b) antes
indicado. Sélo posteriormente se convierten en un instrumento de mercado, con los
ejemplos que en ese apartado se exponen.

Estimulo fiscal.- Es aquel que proviene de un acto favorable del Estado a los
sujetos que bajo determinadas caracteristicas o condiciones, estan en la posibilidad
de reducir su carga fiscal. Este tiene su expresion en los casos siguientes:

a) La desgravacion arancelaria sobre la importacion de equipo
anticontaminante.

b) La depreciacion acelerada de equipo o tecnologia.

c) Tarifas preferentes sobre impuestos o derechos a los que se esta
obligado.

Honduras, conforme al articulo 81 de la Ley General del Ambiente de 1994,
aplica deducciones de la renta bruta, a las inversiones en filtros y otros equipos
técnicos de prevencion o depuracion de contaminantes que realicen las empresas

industriales, agropecuarias, forestales u otras que desarrollen actividades
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potencialmente contaminantes o degradantes, para efectos del pago del impuesto
sobre la renta **°.

En Venezuela la Ley de Impuesto Sobre la Renta de 1999, establece en su
articulo 58: “Se concede una rebaja de impuesto del 10 % del monto de las nuevas
inversiones que se efectien en los 5 afios de vigencia de esta Ley [...], a todas
aquellas actividades que bajo la mencién de industriales representen inversion para

n 131

satisfacer los requerimientos de avanzada tecnologia o de punta [...]" *". “El objetivo

principal de este articulo, es promover [...] la utilizacién de tecnologias limpias
(asociadas a una exoneracion adicional del 10 %) [...]" "*2.

Los tres Instrumentos econdmicos enunciados, impuestos, derechos vy
estimulos fiscales, se encuentran en la categoria de instrumentos de caracter fiscal
de nuestra Ley marco y en la expuesta por la Comision Econémica para América

Latina y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, en su

apartado de instrumentos fiscales y financieros.

"% Gonzalez Marquez José Juan, e Ivett Montelongo Buenavista, op. cit., pp. 233-234.

! Otero, Isabella, “Desafios y Propuestas para la Implementacién mas Efectiva de Instrumentos Econémicos en
la Gestion Ambiental de América Latina y el Caribe: EL Caso de Venezuela”, Serie Seminarios y Conferencias,
Naciones Unidas-CEPAL, Santiago de Chile, Publicacion de las Naciones Unidas, 2000, p. 22., documento
tomado de www.eclac.cl/dmaah/dmaah/instrum/casos.htm.

132 Ibidem p. 23.
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3.3.2. Instrumentos econémicos financieros

Instrumentos financieros.- Son los que se establecen para sufragar los gastos de una

actividad ambiental, en términos positivos 0 negativos. Los casos que se presentan

son:

a)

b)

d)

Créditos.- Consisten en sistemas de financiamiento publico con tasas
preferentes o reducidas o con plazos de amortizacion largos, que tengan por
objeto ser destinados a gasto de inversion del adquirente, en equipo o
tecnologia favorable al ambiente, o para mejorar los procesos productivos
internos.

Garantias sobre responsabilidad.-Como las fianzas o los seguros de
responsabilidad civil, e incluso los esquemas de depdsito judicial, que tienen
como objetivo lograr la reparacion de dafios ambientales '*°.

Fondos.- Los instituidos con recursos, generalmente publicos, que tienen por
destino actividades ambientales de restauracién, mejoramiento, investigacion
o difusion. Su manejo se considera aplicable por el érgano o administracién
ambiental de manera directa.

El fideicomiso. Es una especie del fondo, cuya diferencia es el manejo
indirecto por la administraciéon ambiental, que requiere de un soporte juridico

complementario.
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De esta clase de instrumentos financieros, destaca ilustrativamente el Fondo
Financiero de Estados Unidos, que tiene fundamento en la Ley Ambiental General de
Respuesta, Compensacién y Responsabilidad (CERCLA, por sus siglas en inglés) de
1980 "*. La Ley tiene como objetivo la limpieza de sitios que en el pasado se
dedicaron a la disposicion de desechos peligrosos .

El Fondo se integra de un impuesto aplicado a los insumos a partir de
quimicos y de petréleo utilizados en la industria, y de empresas privadas que se

% “En 1986 el Congreso

hallaron responsables de arrojar residuos en el pasado
aprob6 las Enmiendas al Superfondo y la Ley de Reautorizacién o SARA. Esta Ley
extendio el fondo y amplié el impuesto para incluir, junto con el impuesto aplicado a
los insumos, un ‘impuesto ambiental” a todas las corporaciones sobre su ingreso
gravable superior a los US$2 millones”. '¥’

En materia de creditos, Panama ha establecido expresamente como
instrumento de politica ambiental el otorgamiento de créditos preferenciales, por lo
cual en su Ley No. 1. de 1994, "[...] sefiala que el 6rgano Ejecutivo fomentara la
creacion de lineas de credito con intereses preferenciales, y de "préstamos forestales
preferenciales” para la reforestacion, a través de las instituciones de créditos oficiales

y de la banca privada [...]". "*®

1** Cfr. Campos Diaz Barriga, Mercedes, “La Responsabilidad Civil por Darios al Medio Ambiente-El caso del
Agua en México”, México D.F., Universidad Nacional Auténoma de México, 2000, p. 129.

3 Field, Barry C., Economia Ambiental-Una Introduccién, Santa Fé de Bogota Colombia, Ed. McGraw-Hill
Interamericana, 1995, p. 410.

135 Idem.

17 Field, Barry C., op. cit. p. 411.
' Gonzalez Marquez José Juan, e Ivett Montelongo Buenavista, op. cit., p. 252.
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Mercedes Campos Diaz Barriga informa que en Suecia y Alemania estan
presentes los seguros de riesgo de responsabilidad civil por contaminacién

ambiental. %

3.3.3. Instrumentos econémicos de mercado

Instrumentos de mercado.- Son aquellos, que determinan o condicionan el precio de
un bien, seguln se trate de su accesibilidad para uso, aprovechamiento o explotacion,
o por el servicio que prestan como insumo indirecto de la produccién de bienes, o por
ser soporte de los efectos (externalidades) de alguna actividad econémica especifica.

Se aprecian los siguientes casos:

a) Esquemas de control de la autoridad sobre volumenes preestablecidos de
emisiones contaminantes en el aire, agua o suelo.

b) Limites de aprovechamiento de recursos naturales.

c) Limites de construcciéon o edificacion en areas naturales protegidas o en
zonas cuya proteccion o preservacion se considere relevante en sentido ambiental.

Estos instrumentos econémicos de mercado, para su operacion técnica
dependen del sistema legal, que en sentido amplio es un permiso, es decir, es una
conducta o actividad no prohibida, a realizarse bajo determinadas condiciones. Su
expresion administrativa se contendra por escrito, en su caso en un documento,

formato o formulario especial que sera, segun la legislacion, una concesion,

'¥% Campos Diaz Barriga, Mercedes, op. cit., p. 129.
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autorizacion, licencia, o bien, un permiso (algunos de ellos estan ademas vinculados
con los instrumentos fiscales, especificamente los del tipo de derechos. Ver la Ley
Federal de Derechos para el caso de México). '°

“De todos los mecanismos e instrumentos econdmicos, los titulos o permisos
negociables son los que tienen mas orientacion de sistema de mercado y aunque
han sido propuestos durante afos, apenas han sido llevados a la préactica. Los
Estados Unidos de América han establecido mercados de derechos para la
reduccion del plomo en la gasolina, el control de las emisiones de SO2 y garantizar
reducciones en la produccion de gases CCF'S; otro ejemplo es el mercado de
derechos de tenencia y uso de automoviles en Singapur”. 11

Catalogados en el documento de la Comisién Econémica para América Latina-
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente como cuotas o derechos
negociables, en uno de los sentidos que es el de aprovechamiento de recursos
naturales, este instrumento se ha aplicado a la pesca en Nueva Zelanda y sobre el
aprovechamiento del agua en Chile. '

De los instrumentos econdmicos apuntados por la doctrina, del articulo 22 de

la LGEEPA no se desprende la inclusion del sistema de deposito reembolsable,

' Véase la ponencia “Los tributos y la proteccién ambiental”, de Daniel Amézquita Diaz, presentado en el
Primer Encuentro Internacional de Derecho Ambiental, celebrado en la Ciudad de México en Octubre del 2002 y
auspiciado por el Instituto Nacional de Ecologia, obtenido en www.ine.gob.mx/tributos.html, donde se hace un
repaso de la ley Federal de Derechos, del Impuesto Sobre la Renta y del Impuesto Especial Sobre Produccion y
Servicios, y se alude a dichos actos de autoridad.

"“! Barrén, L. F. y Remes, A., citados por Aimeé Figueroa Neri, op. cit. p. 53.

"2 Cfr. PNUMA-SEMARNAP, Instrumentos Econdmicos para la Gestion Ambiental en América Latina y el
Caribe, op. cit., pp. 28-29.
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aunque la autoridad ambiental federal ha informado que lo promueve (ver adelante el
apartado sobre los avances de aplicacion de instrumentos econémicos en México).

Los sistemas de depésito o de consigna, en la postura de Aimeé Figueroa
Neri, “Son sobrecargas a los precios de |los productos potencialmente contaminantes
que seran reembolsados una vez que se cumplen ciertas condiciones (OCDE
1994:30). Los principales productos a los que se les puede aplicar este sistema son
los envases, como las botellas para refrescos y otras bebidas [...J". '**

Se aplican ya en Estados Unidos de América (botle bills), Noruega, Finlandia y
Suecia, especialmente éste Ultimo y Noruega lo tienen para los coches usados. '*

Asimismo, el mercado de derechos se ubica en lo que hemos definido como

instrumentos de mercado tomando como base la Ley General del Equilibrio

Ecologico y la Protecciéon al Ambiente (LGEEPA).

3.4. El principio quien contamina paga y otros instrumentos ambientales

Dejamos entrever cuando definimos al principio quien contamina paga, la necesaria
carga de los costos de la contaminacién sobre el agente econémico, potencial o
efectivo, bien sea por el uso de bienes ambientales, o por los efectos colaterales de
la produccion, o bien, como consecuencia de la aplicaciéon de instrumentos publicos;
pero también de otros instrumentos ambientales que tienen como base la voluntad

del agente econémico.

"** Ibidem, p. 56.
1% Cfr. Ibidem pp. 56-57.
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Deducimos de David O'Connor que la politica ambiental hg de incluir no sélo a
las normas y castigos (NyC) y a Ic;s instrumentos econémicos (IE), sino también a los
instrumentos persuasivos (IP), entre los que ubica en particular a la etiqueta
ecolégica y los acuerdos voluntarios °; por lo que en este apartado se desarrollaran
estos ultimos, como otros instrumentos ambientales.

Los instrumentos publicos, o instrumentos de politica ambiental han sido
expuestos en el capitulo precedente, por lo que en este apartado desarrollaremos
brevemente la interrelacién del principio quien contamina paga, con instrumentos
voluntarios o persuasivos, de estos ultimos como la etiqueta ecolégica, que han sido
ya juridificados o positivados, en particular en la Unién Europea. '*¢

La ecoetiqueta.- Es un instrumento cuya base se tiene en las preferencias y
conciencia del consumidor sobre determinados productos. Algunos ejemplos son los
productos alimenticios, en particular, el atin enlatado si en su pesca cumplid con
practicas que no afecten por ejemplo la captura de delfin, detergentes, cuando son
biodegradables, o bien, los casos de envases o empaques con materiales reciclados.

El sustento del sistema de ecoetiquetas, es tomar como base un grupo de
productos que tienen la misma funcién para los consumidores y seleccionar de entre

ellos, con fines de certificacion, los que poseen menores impactos en el ambiente.'’

145 O"Connor, David, “La aplicacion de instrumentos economicos en paises en vias de desarrollo: De la teoria a la
implementacién”, en Mercado Garcia, Alfonso (coord.), Instrumentos Economicos para un Comportamiento
Empresarial Favorable al Ambiente en México, op. cit.,, p. 46 y 78.

16 Cfr. Martinez Allier, Joan y Jordi Roca Jusmet, Economia Ecologica y Politica Ambiental, México D.F.,
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente-FCE, 2000, p. 280.

"7 Cfr. ibidem, p. 281.
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Dicho sistema implica un proceso de analisis de los productos, y por ende el
costo de la certificacion, que recaera en la empresa. Evidentemente, si existe la
conciencia ambiental, el producto certificado tendria mejor preferencia del
consumidor y por ende podria elevar los ingresos de la empresa, la cual con
posterioridad recuperaria el costo inicial que le represento una practica industrial con
fines ambientales.

Sistemas de gestion ambiental.- Bajo esta denominacién ubicamos a los
procesos de mejora en la empresa (industrial y administrativa), que permiten
sinergias en la produccién, manejo de materiales y residuos, y empleo de tecnologia,
para disminuir los efectos ambientales. Se pueden ubicar en este rubro la ecologia
industrial y los sistemas de manejo ambiental.

La ecologia industrial esta basicamente orientada a minimizar los residuos, asi
como a reutilizar estos en la empresa; pero también a lograr sinergias con otras
empresas, para la reutilizacion de los residuos provenientes de otra. "8

Los sistemas de manejo ambiental son estrategias para disminuir el impacto
ambiental de las operaciones administrativas de una institucion 9 Existen por otra
parte los esquemas derivados de la Organizacion Internacional de Normalizacion

(ISO por sus siglas en inglés). La International Standarization Organization es un

"8 Cfr. ibidem, pp. 286 y 287.
%9 Tomado de Sistemas de Manejo Ambiental, para la administracién publica federal, Folleto de Difusion,
México D.F., SEMARNAP, s/f.
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organismo no gubernamental cuyos objetivos son promover la normalizacion
mundial, y facilitar el comercio internacional, entre otros. '*°

Los esquemas de normas que se han promovido en nuestra materia, son los
correspondientes a la serie ISO 14000, que comprende sistemas de administracion
ambiental, etiquetas ecol6gicas, auditoria ambiental y de analisis del ciclo de vida,
entre otros ’51. Estos sistemas se pueden orientar hacia la certificacién, con lo cual
ademas se puede mejorar la imagen de la empresa, y por ende ejercer influencia en
la decision del consumidor sobre determinado producto, aunado a mejorar la gestion
ambiental de la misma en el aspecto interno.

La instrumentacion de cada uno de los esquemas, implica desarrollar en la
organizacién de la empresa una gerencia ambiental, que involucre a ingenieros,
bidlogos, quimicos, y en ciertos aspectos administradores, para el control de los
efectos del proceso de la produccion, ademas de auditores de los procesos
implantados, que determina beneficios multiplicadores. Desde luego en un primer
momento generaria incremento de los costos operativos, pero en el futuro puede
generar beneficios de corte fiscal.

Ciertamente, como ya se ha venido explicando, los instrumentos de
regulacién, en su modalidad de control, se deben aplicar con los instrumentos
econdémicos y los instrumentos de persuasion, lo cual debe implicar la coordinacion y

colaboracion de la administracion ambiental con la administracion fiscal, dentro de

10 Conferencia “La Administracién y el Ambiente”, dentro del I. Seminario sobre Medio Ambiente y Gestion
{\mbiemal, ENEP Aragén-UNAM, Nezahualcoyotl México, Febrero-Marzo de 1999.
51

Idem.
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una politica ambiental mas integral, la cual aportaria mas beneficios que perjuicios;
como lo ha manifestado Francisco Giner de los Rios, al exponer que “El uso
simultaneo y coordinado de los diferentes instrumentos, a la vez que la interaccion de
los mismos, debera redundar en menos ,costos de transaccion, soluciones
ambientales menos onerosas para la sociedad y en una prevencion de la

contaminacién en lugar de un control de la misma” .'%?

'2 Giner de los Rios, Francisco, “Los instrumentos qconémicos y la regulacion ambiental en México”, en Gaceta
Ecologica, México D.F., INE-SEMARNAP, Nueva Epoca, Publicacion Trimestral, No. 43, 1997, p. 26.
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CAPITULO 4.
LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS AMBIENTALES EN MEXICO

El estudio sistematico de los instrumentos econémicos en México es relativamente
reciente, tan es asi que su regulacion y formulacion tiene pocos avances
operativamente ">, como veremos lineas adelante, que no decir desde la perspectiva
juridica en México, que al estar relativamente ausente en su estudio, ha evitado

considerarlos como un buen instrumento a favor del medio ambiente.

4.1. Antecedentes

En esta seccion se muestran varios momentos que considero se han presentado en

la evolucion de los instrumentos econémicos en México, a nivel legislacion y

reglamentacion, desde 1988."

153 Quadri de la Torre, Gabriel, “Teoria y practica en politica ambiental y uso de instrumentos econémicos”,
Gaceta Ecoldgica, Nueva época, Publicacion Trimestral, México D.F., INE-SEMARNAP, No. 42, 1997, p. 14.
Quadri expone la brecha entre teoria y practica en la aplicacién de impuestos correctivos, orientados a la
internalizacion de los costos de la contaminacion y por el deterioro de los ecosistemas, esto es como instrumentos
econdmicos, como lo ha expuesto la literatura especializada.

%% Aunque Aimeé Figueroa Neri sefiala como tiempo de inicio de los instrumentos econémicos 1996, en
Fiscalidad y Medio Ambiente en México, op. cit., p. 63.
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4.1.1. La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente

de 1988 %°

El primero de ellos se inicia con la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente (LGEEPA) de 1988, que en su articulo 116 desde ese tiempo
sefalaba la posibilidad de otorgar estimulos fiscales para varias acciones con
implicaciones a favor del medio ambiente. Dicho articulo especifica:

Para el otorgamiento de estimulos fiscales las autoridades competentes consideraran a
quienes:

|. Adquieran, instalen u operen equipo para el control de emisiones contaminantes a la
atmosfera;

Il. Fabriquen, instalen o proporcionen mantenimiento a equipo de filtrado, combustion,
control, y en general, de tratamiento de emisiones que contaminen la atmésfera;

Ill. Realicen investigaciones de tecnologia cuya aplicacion disminuya la generacion de

emisiones contaminantes, y
IV. Ubiquen o relocalicen sus instalaciones para evitar emisiones contaminantes en zonas

urbanas.

En la estructura de la LGEEPA no existia un capitulo o seccion en que
indicara o mencionara directamente a los instrumentos econémicos, conteniéndose
Unicamente la invocacion de los estimulos fiscales en el sentido sefialado por el
articulo 116 descrito. Asimismo, solo afectaba un sector de la actividad econémica
como es la industrial, y por tanto los estimulos fiscales se orientaban a controlar o
reducir, la contaminacion atmosférica, sin aludir a otro tipo de contaminacion. No

2156

obstante, Antonio Garcia Alvarez, planteaba desde 199 varios campos de

aplicacion de los instrumentos econémicos de la siguiente manera:

** Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de enero de 1988.
6 Cfr. Garcia Alvarez, Antonio, “Instrumentos Econdémicos para Ejecutar Politicas Ambientales
Gubernamentales”, en Secretaria de Desarrollo Social-Instituto Nacional de Ecologia, op. cit.., p. 50.
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Contaminacion del agua. En este sector incluyé el canon por vertido, tasa por
servicios realizados, impuestos sobre productos (detergentes, abonos, pesticidas),
permisos negociables, y los sistemas de consignacion.

Contaminacion atmosférica. Para contrarrestarla presentaba a los impuestos
sobre emisiones, impuestos sobre productos (como los combustibles), también
permisos negociables y los sistemas de consignaciéon (a los climatizadores, por
ejemplo), dirigiéndolos a la industria, energia y transportes.

Gestion de residuos. Admitia la posibilidad de establecer impuestos sobre
vertidos, tasas por servicios realizados, asi como impuestos sobre productos (a
materiales no reciclables), aplicables a la industria, la agricultura, los hogares, y al
tratamiento de residuos.

Ruido. Enunciaba para este campo los impuestos sobre fuentes de ruido
(aviones e industrias), impuestos sobre productos (aparatos diversos), que tenian

como objetos de aplicacién los transportes, la industria y los hogares.
4.1.2. La Ley Forestal de 1992

Fuera del esquema planteado por la LGEEPA de 1988, es hasta 1992 cuando

se publica la Ley Forestal (que abrogé a la de 1988) ™. La Ley Forestal integraba de

'S7 Publicada en el DOF el 22 de diciembre de 1992, con reformas a partir del Decreto publicado en el DOF el 20
de mayo de 1997 y otro del 07 de diciembre del 2001. La Ley Forestal fue abrogada por la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS), publicada en el DOF el 25 de febrero del 2003; Ley que entraria en
vigor a los noventa dias de su publicacion en el DOF, conforme a sus articulos Primero y Segundo Transitorios,
del Decreto de expedicion.
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manera mas especifica a los instrumentos econdémicos y establecia en su articulo 33

el siguiente contenido:

La Secretaria y las demas dependencias de la Administracion Publica Federal competentes,
tomando en consideracion el valor, potencialidades y costos de los recursos y actividades
forestales estableceran medidas, programas e instrumentos econémicos para fomentar,
inducir e impulsar la inversiéon y participacion de los sectores social y privado en la
conservacion, proteccion, restauracion, aprovechamiento sustentable y uso multiple de
dichos recursos, asi como para la promocion y desarrollo de forestaciones.

De igual manera, el articulo 33 Bis de la Ley Forestal indicaba:

Las medidas, programas e instrumentos econdmicos relativos a la actividad forestal, deberan
sujetarse a las disposiciones de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal
y del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal que corresponda y
deberan asegurar su eficacia, selectividad y transparencia y podran considerar el
establecimiento y vinculacion de cualquier mecanismo normativo o administrativo de caracter
fiscal, financiero y de mercado establecidas en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente, incluyendo los estimulos fiscales, los créditos, las fianzas, los
seguros, los fondos y los fideicomisos, asi como las autorizaciones en materia forestal,
cuando atiendan o posibiliten la realizacion de los propésitos y objetivos prioritarios de
promocion y desarrollo forestal. En todo caso los programas e instrumentos econémicos
deberan prever la canalizacion efectiva y suficiente de apoyos para fomentar las actividades

forestales.

Ambos articulos explicitaban en dicha ley especial, las clases y tipos de
instrumentos economicos, para la promocion y el desarrollo forestal, acompafnados
de lo que disponia el articulo 34 de la propia Ley Forestal, relativo a la canalizacion

de recursos para recuperar suelos en beneficio del sector forestal.
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Otro antecedente de los instrumentos econémicos en México, se inicia con las
adiciones a la ley que organiza la administraciéon publica federal, esto es a la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal a fines de 1994 ', En esta Ley se
incluyé el articulo 32 Bis que dio origen a la creacion formal de la entonces
Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca. De ahi se desprende la
inclusion del término instrumentos econémicos, al sefialarse en la fraccion XL como
una de las facultades de dicha Secretaria lo siguiente:

Fraccion XL. Disefar y Operar, con la participacion que corresponda a otras dependencias y
entidades, la adopcion de instrumentos economicos para la proteccién, restauraciéon y
conservacion del medio ambiente.

4.1.3. El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000

En 1995 se emite el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, y el Programa de
Medio Ambiente 1995-2000; Programa que estableci6, dentro de su apartado V. de
instrumentos de politica ambiental, que bajo un marco de estrecha colaboracién con
instituciones publicas y privadas se buscaria promover el disefio de instrumentos
econémicos que apoyen y complementen la regulacion ambiental, tales como:

Impuestos y derechos ambientales.

Mercados de derechos transferibles.
Sobreprecios para generar fondos en fideicomiso.
Sistemas de depésito-reembolso.

Fianzas y seguros.

Derechos de usos de recursos e infraestructura.
Contratos privados.

Licitaciones en el sector publico.

158 Diario Oficial de la Federacion del 28 de diciembre de 1994,
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Derechos de propiedad.
Concesiones.

También en 1995 autoridades ambientales informaron sobre los estudios que
realizaban para la utilizacién de instrumentos econémicos **°. La autoridad ambiental
indicd que, junto con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se estudiaba-la
utilizacion de instrumentos econémicos, asi como de derechos locales e impuestos
para industrias contaminantes, y anunciaba la emision de la NOM-085, mediante la
cual se estableceria un mercado de permisos por contaminar, con un tope de inficion
y normas de calidad del aire; sobre los impuestos, que se buscaria sustituir algunos.
También explico la posibilidad de desgravar, bajo cierto porcentaje, trabajo, capital,
ahorro e inversion, y trasladar ese porcentaje a aquellos que contaminan y ocasionan
problemas ambientales. El derecho local se aplicaria, por ejemplo, a los generadores
de llantas usac:las; finalmente informé que se retomarian algunos elementos de

experiencias de paises como Noruega '®.
4.1.4. Los reglamentos interiores de la administracién ambiental federal
Por otra parte, la nueva Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y

Pesca tardd un lapso aproximado de dos afios en formular su Reglamento Interior,

tiempo en el cual siguié trabajando con base en el de la Secretaria de Desarrollo
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Social, de la que se desprendieron las atribuciones medioambientales que tenia
hasta antes de la reforma a la Ley Organica citada.

Es en el Reglamento Interior de la nueva Secretaria, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el 08 de julio de 1996, cuando se incorpora en un
apartado especifico al Instituto Nacional de Ecologia. En el articulo 54 fraccion XVIII
de éste Reglamento Interior, se hace referencia a los instrumentos econémicos, al
atribuir como funcion del Instituto, la de coadyuvar, con las unidades administrativas
competentes, en el desarrollo y promocion de instrumentos econémicos de politica
ambiental, asi como de metodologias y procedimientos de evaluacion econémica del
capital natural y de los bienes y servicios ambientales que éste presta, y cooperar
con dependencias y entidades para desarrollar un sistema integrado de contabilidad
ambiental econdmica.

En este Reglamento el articulo 55 enuncié que para el ejercicio de sus
atribuciones el Instituto contaria con las siguientes unidades administrativas:

-Presidencia

-Unidad Coordinadora de Areas Naturales Protegidas

-Direccion General de Vida Silvestre

-Direccion General de Gestion e Informacion Ambiental

-Direccion General de Materiales, Residuos y Actividades Riesgosas
-Direccion General de Ordenamiento Ecolégico e Impacto Ambiental
-Direccion General de Regulacion Ambiental

'** Informacién de el entonces Director de Planeacion Ecolégica del Instituto Nacional de Ecologia (INE),
Francisco Giner de los Rios, obtenida del articulo de Angélica Enciso “Estudia el INE nuevas medidas contra
industrias que contaminan”, publicado en La Jomada, México D.F., Lunes 3 de julio de 1995, p. 18.

'% Ibidem, p. 18.
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A la Direccién General de Regulacién Ambiental se le sefialaron en el articulo
61, entre otras atribuciones, en la fraccion IV, la de coadyuvar con las unidades
administrativas competentes de la Secretaria en la presentacion ante las Secretarias

| '8' y de Hacienda y Crédito Publico, de propuestas

de Comercio y Fomento Industria
de mecanismos e instrumentos economicos y fiscales, y de regulaciones
arancelarias, no arancelarias y fiscales, aplicables en materia de proteccion
ambiental y de aprovechamiento de los recursos naturales.

Otro momento se inicia con la Reforma a la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente de 1996. La Reforma de 1996, introduce un
capitulo completo sobre los instrumentos econémicos, ademas es la primera ocasion
que la LGEEPA los enuncia directamente, articulando los fines, las clases y las
actividades prioritarias para el otorgamiento de estimulos fiscales.

En el articulo 22 de la LGEEPA determina que se consideran instrumentos
econémicos los mecanismos normativos y administrativos de caracter fiscal,
financiero o de mercado, mediante los cuales las personas asumen los beneficios y
costos ambientales que generan sus actividades econdmicas, incentivandolas a
realizar acciones que favorezcan al ambiente. De este articulo se desprenden las
clases de instrumentos econémicos, el concepto de internalizacion y el de quien

contamina paga, asi como las conductas favorables que se prevé de ellos.

'! Actualmente Secretaria de Economia, segiin reformas a la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal,
publicadas en el DOF el 30 de noviembre del 2000.
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Debemos agregar que los cambios en la legislacion obligan a su respectiva
reglamentacion, por lo cual las reformas a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal del 30 de noviembre del 2000 cambiaron, de nueva cuenta, a otro
sector de la administracién publica, la materia de pesca, siendo favorable que a
pesar de los cambios de esa fecha, por virtud de su transformacion ahora en
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, en breve tiempo emitid su-
Reglamento Interior, publicandose en el Diario Oficial de la Federacion el 04 de junio
del 2001.

Con este nuevo Reglamento, la Secretaria se reestructura, y sefiala como una
de las atribuciones del Instituto Nacional de Ecologia, en el art. 63 fraccién VII. La de
coadyuvar, con las unidades administrativas competentes de la Secretaria, en el
desarrollo y promociéon de instrumentos economicos fiscales, financieros y de
mercado de politica ambiental. Para tal efecto, con base en el articulo 64, surge
administrativamente la Direccion General de Investigacion en Politica y Economia
Ambiental, misma que en ese tiempo contaba con las siguientes atribuciones:

Fr. 1l. Disefiar y proponer instrumentos econdmicos fiscales, financieros y de mercado,
destinados a apoyar la internalizacion de los costos ambientales y articular las decisiones
econémicas y ambientales de los sectores productivos...

Fr. XIV. Realizar investigaciones, estudios y proyectos sobre la creacion de mercados
ambientales, disefio de instrumentos econdmicos, valuacién de ecosistemas, recursos
naturales y servicios ambientales, en coordinacién con las unidades administrativas adscritas

a la Subsecretaria de Normatividad y Fomento Ambiental.

Sin embargo, el 21 de enero del 2003 se publico en el Diario Oficial de la

Federacion un nuevo Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y
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Recursos Naturales, que envia a los articulos 110 y siguientes las disposiciones
relativas al Instituto Nacional de Ecologia, para reafirmarlo como un 6rgano de
investigacion y desarrollo de programas y proyectos; asi como de apoyo técnico.

Con relacion a los instrumentos econémicos, este nuevo Reglamento
determina como una de las atribuciones del Instituto Nacional de Ecologia, conforme

al articulo 110 fraccion VI, la siguiente:

Participar con la Oficialia Mayor en el disefio de instrumentos economicos fiscales,
financieros y de mercado vinculados a la politica ambiental, con la finalidad de que las
diversas dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal los operen en el
ambito de su competencia, asi como crear metodologias y procedimientos para evaluar
econdémicamente al capital natural, a través de los bienes y servicios ambientales que presta,
y cooperar con las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal para
desarrollar un sistema integrado de contabilidad ambiental y econémico.

Para el ejercicio de sus atribuciones, con relacién a los instrumentos
economicos, el Instituto Nacional de Ecologia actualmente cuenta con la Direcciéon
General de Investigacion en Politica y Economia Ambiental, que es la misma que
mencionamos anteriormente. Esta Direccion tiene como una de sus atribuciones la
de disefnar y proponer instrumentos econémicos fiscales, financieros y de mercado,
destinados a apoyar la internalizacion de los costos ambientales y articular las
decisiones economicas y ambientales de los sectores productivos, en coordinacién
con las unidades administrativas y érganos desconcentrados de la Secretaria y otras
dependencias competentes de la Administracion Publica Federal, ello de

conformidad al articulo 111 y 114 fraccién |l del Reglamento Interior Gltimo citado.
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Podemos decir entonces que la introducciéon en 1996 de los instrumentos
econdmicos a México es una innovacion, aun mas para el ambito juridico pues
implica incorporar variables técnicas de otras disciplinas, especialmente la
economica; aunque con mayor significado para el Derecho Fiscal asi como para el
Derecho Ambiental, por los requerimientos conceptuales y sistematicos de esa nueva
instituciéon juridica. Por ende sera en las respectivas legislaciones fiscales y
ambientales donde, en un contexto general, debera llevarse a efecto la articulacion,
reglamentacién y los mecanismos de aplicacion de instrumentos econémicos para la

protecciéon ambiental.

4.2. Referentes normativos para la formulacion de instrumentos econémicos

ambientales en México

Para este punto, revisaremos la legislacion que expresamente ha consignado el
Iéxico instrumentos econdémicos, y que se encuentran vigentes; punto en el cual
hemos incluido los aspectos que a continuacion relacionamos: Clases de
instrumentos econémicos; objetivos a alcanzar mediante los instrumentos
econémicos; y los casos de la regulacion ambiental de los asentamientos humanos,
de las areas naturales protegidas, de la preservacion de los ecosistemas forestales,
de la vida silvestre, asi como de las actividades industriales y, los casos de

aplicacion en el ambito federal.
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Iniciamos con las clases de instrumentos econémicos en la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA), pues la definicion legal de
instrumentos econémicos la hemos anotado en la seccion precedente.

Las clases de instrumentos econémicos son: 1. Los de naturaleza fiscal, en
particular los estimulos fiscales; 2. Los financieros, como los créditos, fianzas, los
seguros de responsabilidad civil, los fondos y los fideicomisos cuando sus objetivos
estén dirigidos a la preservacion, proteccion, restauracion o aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales y el ambiente, asi como al financiamiento de
programas, proyectos, estudios e investigacion cientifica y tecnolégica para la
preservacion del equilibrio ecolégico y proteccion al ambiente; 3. de mercado las
concesiones, autorizaciones, licencias y permisos que corresponden a volimenes
preestablecidos de emisiones de contaminantes en el aire, agua o suelo, o bien, que
establecen los limites de aprovechamiento de recursos naturales, o de construccion
en areas naturales protegidas o en zonas cuya preservacion y proteccion se
considere relevante desde el punto de vista ambiental . A continuacién expondremos
los objetivos a alcanzar mediante los instrumentos econdmicos.

Maria del Carmen Carmona Lara sefiala que “El propésito de los instrumentos
econémicos es internalizar los costos ambientales de las decisiones y actividades

economicas. El objetivo fundamental de usar instrumentos econémicos es alterar los
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precios relativos, para asi asegurar que los diferentes usos que las economias hacen

del medio ambiente reflejen completamente su escasez en el sistema de precios”. '¢?

De alguna manera se actualiza el hecho de considerar, en un sentido general,
el valor econémico del medio ambiente, independientemente de quien ejerza dominio
sobre él, por lo que al aplicar un instrumento econémico, éste seria un sobre precio,
como dice Carmona Lara, al precio relativo original '®, lo cual conlleva realizar
ajustes a los usuarios o beneficiarios de aquél. Por su parte el articulo 21 de la

LGEEPA sefala como objetivos los siguientes:

Promover un cambio en la conducta de las personas que realicen actividades industriales,
comerciales y de servicios, de tal manera que sus intereses sean compatibles con los
intereses colectivos de proteccién ambiental y de desarrollo sustentable.

Fomentar la incorporacién de informacion confiable y suficiente sobre las consecuencias,
beneficios y costos ambientales al sistema de precios de la economia.

Otorgar incentivos a quien realice acciones para la proteccion, preservacion o restauracion
del equilibrio ecolégico, asi mismo deberan procurar que quienes dafen el ambiente, hagan
un uso indebido de recursos naturales o alteren los ecosistemas asuman los costos
respectivos.

Promover una mayor equidad social en la distribucién de costos y beneficios asociados a los
objetivos de la politica ambiental.

Emplear de manera conjunta con otros instrumentos de politica ambiental en especial
cuando se trata de observar umbrales o limites en la utilizacién de ecosistemas, de tal
manera que se garantice su integridad y equilibrio, la salud y el bienestar de la poblacién.

Una de los caracteristicas de las normas juridicas es precisamente la de ser
un patron de conducta a seguir, y los instrumentos econémicos representan
diferentes conductas que deben realizar los sujetos que se ubiquen en el respectivo
supuesto normativo, de tal forma, que la combinacion de diferentes normas del

sistema juridico ambiental, representan opciones a los agentes contaminadores, en

162 Tomado de la ponencia “Instrumentos de la politica ambiental. Instrumentos economicos ", dentro del Primer
Encuentro Internacional de Derecho Ambiental, auspiciado por el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y
celebrado en Octubre del 2002, www.ine.gob.mx.
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unos casos via obligaciones, en otros mediante prohibiciones, pero también
mediante incentivos, que al favorecerlos, en muchos casos econémicamente,
reorienten su conducta a favor del medio ambiente '*,

Desde luego que la informacion representa el factor objetivo para la toma de
decisiones en materia de politica ambiental, y en este sentido los diferentes
instrumentos como se expuso anteriormente, se deben ir articulando de tal forma que
su aplicacién permita lograr el desarrollo sustentable, que ha sido definido por
nuestra legislacion marco como el proceso evaluable mediante criterios e indicadores
de caracter ambiental, econdmico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la
productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de preservacion
del equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente y aprovechamiento de los recursos
naturales, de manera que no se comprometa la satisfaccion de las necesidades de
las generaciones futuras (articulo 3°. fraccion Xl, de la Ley General del Equilibrio

Ecologico y la Proteccién al Ambiente).

' Idem.

'* Como apunta Victor Hugo Lares Romero “[...] Al menos en algunas hipdtesis mediante ciertas normas
juridicas se facilitardn ciertas relaciones de consumo, mientras que en otros casos, la normatividad tratara de
evitar o minimo, mitigar el consumo de ciertos productos dafiinos para la salud”, en “El consumo frente a los
valores, el consumo como valor de lo cotidiano”, Revista Actualidad Juridica, Nimero de presentacion, 1°. de
diciembre del 2002, p. 7. El Doctor Lares Romero precisa que “[...] el mecanismo de los precios no puede
expresar la totalidad de las decisiones de los individuos,, ni de sus requerimientos [...] Cuando un interés no tiene
una expresién monetaria sera casi imposible que el sistema econdmico lo tenga en cuenta. Sucede asi con la
belleza, la tranquilidad, la ecologia, o con otros de la indole de la equidad, la solidaridad, la seguridad, incluso, el
mercado no puede impedir la produccion de bienes dafiinos moralmente, antes al contrario, los estimula [...] En
sintesis, es factible estudiar como, por un lado, el derecho puede servir a la economia, pero, por otro lado, como
el derecho recoge una serie de valores que la economia con frecuencia ignora, pero que ayudan al buen
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4.2.1. El caso de la regulacion ambiental de los asentamientos humanos

La regulacion ambiental de los asentamientos humanos, como instrumento de
politica ambiental, implica en el articulo 23 fraccion VI. a los instrumentos
econémicos, al considerar
que las autoridades de la Federacion, de los Estados, del Distrito Federal y los
Municipios, en la esfera de su competencia, promoveran la utilizacion de
instrumentos econémicos, fiscales y financieros de politica urbana y ambiental, para
inducir conductas compatibles con la proteccion y restauracion del medio ambiente y

con un desarrollo urbano sustentable.

4.2.2. El caso de las areas naturales protegidas

Segin Reforma a la Ley marco (LGEEPA) publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre del 2001, se adiciond un articulo 45 Bis que a la letra
dice: Las autoridades competentes garantizaran el otorgamiento de estimulos
fiscales y retribuciones econdomicas, con la aplicacion de los instrumentos
economicos referidos en el presente ordenamiento, a los propietarios, poseedores o
titulares de otros derechos sobre tierras, aguas y bosques comprendidos dentro de

areas naturales protegidas.

funcionamiento, en la medida que dan respuesta a problemas a los cuales la economia no responde
adecuadamente”, ibidem, pp. 9-10.
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La inclusion de este nuevo articulo confirma el avance en lo legislativo de los
instrumentos economicos, aunque no mejora la sistematizacion y precision de estos
en el apartado respectivo, sin embargo, introduce un nuevo punto para analisis y
discusion, el deber de las autoridades de garantizar los estimulos fiscales, y no sélo
eso, sino de retribuciones econémicas, a quienes utilicen sus bienes (directa o
indirectamente) con fines de preservacion del medio natural. Esperemos, en el caso
de las retribuciones economicas, que no se trate de una nueva modalidad de
subsidios, y si en cambio de la aplicacion del principio, aun no explicitado, de “quien
protege cobra”.

El articulo 64 BIS., fraccion lll, nos indica que el Ejecutivo Federal, a través de
la Secretaria en coordinacién con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, asi
como los gobiernos de las entidades federativas y de los Municipios, en el ambito de
sus respectivas competencias, estableceran los incentivos econdmicos y los
estimulos fiscales para las personas, y las organizaciones sociales, publicas o
privadas, que participen en la administracion y vigilancia de las areas naturales
protegidas, asi como para quienes aporten recursos para tales fines o destinen sus
predios a acciones de preservacion.

En el Estado de México se ha determinado la creacién de un Fondo Ambiental
que puede otorgar recursos a proyectos seleccionados en materia ambiental, entre
los que quiza puedan considerarse los relativos a este apartado (articulo 4.126 del

Codigo Administrativo del Estado de México).
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4.2.3. El caso de la preservacion de los ecosistemas forestales

El articulo 105 de la LGEEPA preceptua: En los estimulos fiscales que se otorguen a
las actividades forestales, deberan considerarse criterios ecolégicos de manera que
se promuevan el desarrollo y fomento integral de la actividad forestal, el
establecimiento y ampliaciéon de plantaciones forestales y las obras para la
proteccién de suelos forestales.

La actual Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable ® indica como uno
de los objetivos especificos de la Ley, el de promover instrumentos econémicos para
fomentar el desarrollo forestal, objetivo contenido en el articulo 3° fraccion XXX. de
dicha ley.

Dispone también en su articulo 12 como atribuciones de la federacion, la de
establecer las bases e instrumentos para promover un mercado de bienes y servicios
ambientales, asi como para promover la compensacion por los bienes y servicios
ambientales que prestan los ecosistemas forestales (fraccion Xl), y la de promover el
Fondo Forestal Mexicano (fraccion XV).

Estas dos atribuciones, por ser recientes, consideramos que la primera llevaria
a modificar la Ley Federal de Derechos en su articulo 196 relativo al
aprovechamiento de bosques nacionales en terrenos pertenecientes al Gobierno

Federal.

195 publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de febrero del 2003.
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Dicho articulo en su parte final expone que los ingresos que se obtengan por
la recaudacion de los derechos a que se refiere el articulo se destinaran a la
Comision Nacional Forestal para los programas de restauracion forestal con especies
nativas, lo cual da como lectura que este serd uno de los conceptos que se
integrarian en el Fondo Forestal Mexicano, instituciéon que se ubica en la clasificacion

de instrumentos econémicos financieros.

4.2.4. El caso de la vida silvestre

La Ley General de Vida Silvestre ', en su titulo Il denominado Politica nacional en
materia de vida silvestre y habitat estipula en el articulo 5 parrafo segundo, que en la
formulacién y la conduccién de la politica ambiental nacional en materia de vida
silvestre se observaran, por parte de las autoridades competentes, los principios
establecidos en el articulo 15 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente; ademas que dichas autoridades deberan prever: Fraccion VL.
Los estimulos que permitan orientar los procesos de aprovechamiento de la vida
silvestre y su habitat, hacia actividades productivas mas rentables con el objeto de
que estas generen mayores recursos para la conservacion de bienes y servicios
ambientales y para la generacion de empleos.

Este articulo fija un doble propésito, el aprovechamiento de la vida silvestre en

forma mas productiva, y como efecto la generacion de mayores recursos a fin de

' Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de julio del 2000.
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destinarlos a la conservacion y la generacion de empleos, lo cual nos hace evocar la

definicion de desarrollo sustentable.

A su vez el articulo 20 expone: La Secretaria disefiara y promovera en las

disposiciones que se deriven de la presente Ley, el desarrollo de criterios,

metodologias y pirocedimientos que permitan identificar los valores de la

biodiversidad y los servicios ambientales que provee, a efecto de armonizar la

conservacion de la vida silvestre y su habitat, con la utilizacion sustentable de bienes

y servicios, asi como de incorporar éstos al andlisis y planeacién econémicos, de

conformidad con la Ley General del Equilibrio Ecol6gico y la Proteccion al Ambiente y

otras disposiciones aplicables, mediante:

a.

Sistemas de certificacion para la produccion de bienes y servicios
ambientales.

Estudios para la ponderacion de los diversos valores culturales,
sociales, econémicos y ecoldgicos de la biodiversidad.

Estudios para la evaluacion e internalizacion de costos ambientales en
actividades de aprovechamiento de bienes y servicios ambientales.
Mecanismos de compensacion e instrumentos econdémicos que
retribuyan a los habitantes locales dichos costos asociados a la
conservacion de la biodiversidad o al mantenimiento de los flujos de
bienes y servicios ambientales derivados de su aprovechamiento y
conservacion.

La utilizacion de mecanismos de compensacion y otros instrumentos
internacionales por contribuciones de caracter global.
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167

La Ley Federal de Derechos ™', comprende dos apartados relativos a los

derechos que deben cubrirse en materia de vida silvestre, y son:

El primero comprendido en el Titulo Primero De los Derechos por la
Prestacion de Servicios Capitulo Xlll. Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (sic), Seccion VI. Servicios de vida silvestre. En
este apartado se contemplan varias cuotas por el concepto de derecho de
servicios de vida silvestre (articulo 194 —F de la Ley); y otras mas por el
concepto de derecho de flora y fauna (articulo 194-G de la Ley).

El segundo contemplado en el Titulo Segundo De los derechos por el uso o
aprovechamiento de bienes del dominio publico, Capitulo X. Aprovechamiento
de la vida silvestre, se determinan también cuotas por concepto de derecho de
aprovechamiento extractivo, por el aprovechamiento de ejemplares de fauna
silvestre en predios federales y zonas federales, y en predios privados que no
cumplan con lo establecido en la Ley General de Vida Silvestre, tanto por
ejemplar como por lote (articulos 238 y 238-A de la Ley citada); y el derecho

de aprovechamiento no extractivo, por los siguientes conceptos:

. Desarrollo de actividades de observacion y acercamiento de ballenas en

zonas federales, en temporada.

' Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre del 2002, y con fines de exposicion se toma
en cuenta el Decreto de Reformas a dicha Ley, publicado el 31 de diciembre del 2003.
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2. Desarrollo de actividades de observacion en centros para la proteccién y
conservacion de las tortugas (terrestres, dulceacuicolas y marinas), propiedad

de la nacion.
4.2.5. El caso de las actividades industriales

El articulo 116 de la LGEEPA expone: Para el otorgamiento de estimulos fiscales las

autoridades competentes consideraran a quienes:

I. Adquieran, instalen u operen equipo para el control de emisiones contaminantes a la
atmésfera;

Il. Fabriquen, instalen o proporcionen mantenimiento a equipo de filtrado, combustion,
control, y en general, de tratamiento de emisiones que contaminen la atmésfera;

lll. Realicen investigaciones de tecnologia cuya aplicacion disminuya la generacion de
emisiones contaminantes, y

IV. Ubiquen o relocalicen sus instalaciones para evitar emisiones contaminantes en zonas

urbanas.

Este articulo es uno de los originales de la LGEEPA de 1988 que no se
modifico en 1996, con lo cual vemos que los primeros instrumentos econémicos,
formalmente establecidos, fueron los de caracter fiscal en su modalidad de
estimulos.

Con relacion a este apartado de estimulos fiscales, el Codigo Fiscal de la
Federacion dispone en su articulo 25 que los contribuyentes obligados a pagar
mediante declaracién peridédica podran acreditar el importe de los estimulos fiscales

a que tengan derecho, contra las cantidades que estan obligados a pagar, siempre
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que presenten aviso ante las autoridades competentes en materia de estimulos
fiscales y, en su caso, cumplan con los demas requisitos formales que se
establezcan en las disposiciones que otorguen los estimulos, inclusive el de
presentar certificados de promocion fiscal o de devolucién de impuestos.

Los instrumentos econémicos, hemos visto como se han venido incluyendo
progresivamente en la legislacion ambiental, pero escasamente se han aplicado,
como veremos enseguida sobre los casos de aplicacion en el ambito federal, que no
decir en el ambito local, punto en el que la Secretaria del Medio Ambiente del Distrito
Federal deja entrever esta tltima aseveracion al haber sefialado que:

“Se impulsa el desarrollo de nuevos instrumentos econémicos para la gestion
ambiental, dentro de los cuales destaca la creacion del Fondo Ambiental Publico del
DF, cuyo Acuerdo de integracion de su Consejo Técnico se publicara proximamente.
Este Fondo permitira captar importantes recursos para financiar proyectos vy
actividades prioritarias en la proteccion y mejoramiento ambiental de la Ciudad, asi
como ser el mecanismo de operacién de otros instrumentos.” '®®. Este Fondo, entra

en la categoria de instrumentos de caracter financiero, pues tiene fines ambientales.
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4.3. Casos de aplicacion en el ambito federal

Victor L. Urquidi '®, sefiala la existencia desde hace varios afios de tres instrumentos
de persuasion ambiental, calificables como instrumentos econémicos, siendo entre
otros: 1). Los derechos o cuotas cobrados por la Comision Nacional del Agua por las
descargas a las fuentes hidricas federales bajo su control y por el uso de agua [...] 2.
La depreciacion acelerada [...] concebida para compras de equipo anticontaminante
[...] 3) En el area de financiamiento, para préstamos a largo plazo en linea de
redescuento, a empresas solicitantes para instalacion de algun equipo
anticontaminante, hasta un cambio de tecnologia y procesos.

En el ambito institucional el Instituto Nacional de Ecologia ha destacado '°,
que a partir de 1995 se planteo la consolidacion de varias lineas de trabajo
“relacionadas con el disefio y evaluacion de instrumentos de politica ambiental y con
el analisis econémico del medio ambiente”. Entre esas lineas de trabajo refiere los
avances de aplicacion y promocion de instrumentos econémicos, vinculandose segun
el tipo de instrumento con la entonces Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(actualmente Secretaria de Economia), y la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico, que conforme a |a clasificacion de la LGEEPA son los siguientes:

'8 En “Primer Informe de Trabajo de la Secretaria del Medio Ambiente del Gobierno del Distrito Federal”
Diciembre 5 del 2000-Septiembre de 2001, Septiembre del 2001, s/e, s/f, p. 55.

1% Cfr, Urquidi, Victor L., “II. Instrumentos Economicos para la Politica Ambiental: Estructura Industrial y
Comportamiento Empresarial en los paises en Via de Desarrollo con Referencia a México”, en Mercado Garcia,
Alfonso (coord.) Instrumentos Econémicos para un Comportamiento Empresarial Favorable al Ambiente en
Meéxico, México D.F., El Colegio de México-FCE, 1999, pp. 122-124.

" INAP, La Gestion Publica de las Politicas Ambientales, Revista de Administracion Publica INAP, No. 102,
México D.F. , Noviembre de 1999, p. 176 y ss.
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Instrumentos Fiscales '

~ Los que estan en vigor son: La exencion
arancelaria a equipos importados considerados anticontaminantes o de “arancel
cero”; depreciacion '’ fiscal acelerada de equipos de ese tipo, independientemente
de su origen; esquema de derechos y aprovechamientos y; los impuestos
ambientales.

De la exencion aduce que se revisa con rigor el listado de esos equipos, y
sobre la depreciacién refiere esta regulada en los articulos 44 y 51 de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta, para que los sujetos obligados puedan depreciar hasta un
97 % de las inversiones el mismo afio de adquisicion del equipo.

Acerca de los pagos de derechos y aprovechamientos refiere que se ha
trabajado para integrar propuestas de modificacion a la Ley Federal de Derechos. De
los impuestos ambientales el Instituto expone que (a ese tiempo) se trabajaba en una
propuesta de impuesto a la gasolina, y preparaba un diagnéstico para contribuir a la
reforma fiscal ambiental.

Es importante resaltar que a la fecha se tienen reformas en la Ley Federal de

Derechos '™

, que establecen cobros segun el uso o aprovechamiento de
determinado bien ambiental. Los montos en varios casos son elevados, lo cual es

saludable en dos sentidos: Primero, a efecto de disminuir la carga de usuarios en las

! Ibidem, pp. 177-178.

' Depreciacion se define como “la disminucién del valor de un activo fijo debido al desgaste por el uso
normal...” en Ibarra Herndndez, Armando, Diccionario Bancario y Bursatil, México D.F., Ed. Porria, 1998, p.
61. La depreciacion fiscal consiste en aplicar una tasa diferenciada al valor del bien, en determinado periodo de
anos (ejercicios fiscales), con fines de disminucion del monto de los impuestos, de forma inmediata o acelerada al
del tiempo normal de depreciacion, con lo cual se otorga un beneficio o estimulo a la inversion de equipo
anticontaminante para la produccién, en consecuencia se promueve la eliminacion de externalidades.

173 para el ejercicio fiscal 2003.
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areas naturales protegidas, asi como proteger especies de la vida silvestre; segundo,
ser un factor recaudatorio para contar con fondos que se puedan destinar a la
preservacion y proteccion ambiental ', En el Titulo Segundo de la Ley Federal de
Derechos, Capitulo X. Aprovechamiento de la vida silvestre, seccion primera
aprovechamiento extractivo, el articulo 238 dispone:

Por el aprovechamiento de ejemplares de fauna silvestre en predios federales y zonas
federales, y en predios privados que no cumplan con lo establecido en la Ley General de
Vida Silvestre, se pagara el derecho de aprovechamiento extractivo por ejemplar, o en su
caso, por lote conforme a las siguientes cuotas '":

|. Borrego cimarrén $284,523.32
Il. Venado bura en Sonora

o cola blanca texano $15,806.85
Ill. Puma $10,537.90

El dltimo parrafo del articulo 238 citado, sefala que los ingresos que se
obtengan por la recaudacién de este derecho, se destinaran a la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales, para el mantenimiento y operacién de los
centros para la conservacion e investigacion de la vida silvestre, asi como para el

desarrollo de los Programas de Recuperacion de Especies Prioritarias.

1% Para el fundamento de esta idea, véase la especie de instrumentos econémicos, denominada tarifas de acceso a
areas de conservacién, como un caso, en PNUMA-SEMARNAP, Instrumentos Econémicos para la Gestion
Ambiental en América Latina y el Caribe, México D.F., CEPAL-PNUMA-SEMARNAP, 1998, p. 25.

' Al respecto el Decreto de Reformas publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre del
2003, en adicion al articulo 1°. de la Ley Federal de Derechos, dispuso que las cuotas de los derechos que se
establecen en la Ley, se actualizaran cuando el incremento porcentual acumulado del Indice Nacional de Precios
al Consumidor desde el mes en que se actualizaron por tltima vez, exceda el 10 %. Dicha actualizacion se llevara
a cabo a partir del mes de enero del siguiente ejercicio fiscal a aquel en el que se haya dado dicho incremento.
Para la actualizacion mencionada, se considerara el periodo comprendido desde el mes en que éstas se
actualizaron por ultima vez y hasta el ultimo mes del ejercicio en el que se exceda el porcentaje citado.
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Instrumentos financieros.- Sobre este tipo de instrumentos el Instituto destaca
que se ha explorado la posibilidad de impulsar esquemas de seguros y fianzas, pero
no se han logrado concretar.

Segun Decreto de Reforma a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre del 2001, se adicion6 un articulo 147 Bis a la ley marco donde contempla,
para quienes manejen materiales y residuos peligrosos (actividades altamente
riesgosas), el deber de contar con un seguro de riesgo ambiental, que debe
correlacionarse con el articulo Cuarto Transitorio del Decreto, el cual contempla el
inicio de vigencia de ese deber, sin embargo a la fecha no se cuenta con datos de
que se haya emitido la reglamentacion respectiva para el seguro de riesgo ambiental.

Instrumentos de mercado.- El Instituto Nacional de Ecologia expone que se
han preparado estudios para establecer sistemas de deposito-reembolso y
sobreprecios ambientales, teniéndose como opcidn para su instrumentacién la
industria de los acumuladores; asi como la factibilidad de instrumentacion para
baterias recargables de telefonia celular, en aceites usados y llantas, pero estos dos
ultimos casos, por falta de consenso, no se han podido instrumentar.

En permisos comerciables de emisiones, han realizado propuestas pero por
cuestiones técnicas no se ha encontrado el ambito factible.

Con esta informacion, confirmamos la justificacion del presente estudio de
incrementar el analisis y por ende la formulacion de propuestas administrativas,

fiscales y legislativas para incrementar las herramientas de la gestién publica del
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medio ambiente y por ende elevar los estandares de calidad ambiental y cumplir,
como hemos venido mencionando, con el derecho a un medio ambiente adecuado,
pero bajo un marco de solidaridad, responsabilidad y adecuada coordinaciéon de

acciones entre los tres ambitos de competencia en el Estado mexicano.

4.4. Propuestas de instrumentos econémicos en el ambito federal

Las propuestas que se presentan, parten de la regulacion de los instrumentos de
politica ambiental, y de la vinculacion de estos con los otros elementos de la gestién
ambiental, esto es la legislacion y la administracién ambiental. Por ello en este ultimo
apartado haremos referencia en primer lugar a los aspectos especificos derivados de
la planeacion ambiental, y el cambio en la vision del desarrollo, en la cual se sefialan
nuevas estrategias en materia de instrumentos econdémicos en México v;
posteriormente se presentaran los aspectos generales de varias propuestas de

instrumentos economicos para el ambito federal.

4.4.1. El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006

El Plan Nacional de Desarrollo en su Area de Crecimiento con Calidad
determina que la sociedad mexicana demanda un entorno que pueda conducir al

progreso y bienestar y aspira a un crecimiento econdémico estable, sostenido y
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sustentable '%; y fij6 como uno de los pilares de este crecimiento, entre otros, el uso

sustentable de los recursos naturales y el respeto absoluto al medio ambiente. '’

En concordancia con lo anterior se fijé un apartado denominado Desarrollo

sustentable, dentro del cual se alude a la complementariedad de este rubro con el

objetivo rector 5.3.5. desarrollo social y humano en armonia con la naturaleza '’®.

Este dltimo que busca integrar la poblacion bajo los esquemas de ordenacion

territorial y de regionalizacion. Bajo estos lineamientos del Plan Nacional de

Desarrollo se establecié el objetivo rector 5. que consiste en crear condiciones para

un desarrollo sustentable, con las siguientes estrategias e

a)

b)

d)

f)

9)

Promover el uso sustentable de los recursos naturales,
especialmente la eficiencia en el uso de la energia.

Promover una gestion integral y descentralizada.

Fortalecer la investigacion cientifica y la innovacion tecnolégica para
apoyar tanto el desarrollo sustentable del pais como la adopcion de
procesos productivos y tecnologias limpias.

Promover procesos de educacion, capacitacién, comunicacion vy
fortalecimiento de la participacion ciudadana relativos a la protecciéon
al medio ambiente y el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales.

Mejorar el desempefio ambiental de la administracién publica federal.
Continuar en el disefio y la implementacion de la estrategia nacional
para el desarrollo sustentable, y

Avanzar en la mitigacion de las emisiones de gases de efecto

invernadero.

78 Presidencia de la Republica, op. cit., p. 97.

"7 Ibidem p. 98.
'8 Ibidem p. 122.
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Para efectos de la presente investigacion, consideramos que la primer
estrategia (uso sustentable de los recursos naturales), es el fundamento principal de
la politica fiscal ambiental actual, brevemente relacionada con la dltima estrategia
apuntada (mitigaciéon de los gases de efecto invernadero), como expondremos
enseguida.

El Programa Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006
'8 sefiala como una de las claves para el cambio en la politica ambiental, la
denominada Reforma Fiscal y Politica Ambiental. Las directrices que se
establecieron en dicho programa son "'

El trabajo conjunto de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales
con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para que ésta desarrolle y aplique
instrumentos fiscales que sirvan para alcanzar las metas de politica ambiental.

Establecimiento de cobros por el uso de recursos naturales y servicios
ambientales propiedad de la nacion.

Establecimiento de impuestos ambientales que modifiquen los precios de
hogares y empresas, en sus decisiones de consumo y produccion, para que tomen
patrones mas sustentables.

Promocion del destino especifico de la recaudaciéon, para que regrese
directamente a mantener el recurso natural, base de la actividad econémica, para

lograr la correspondencia entre el nivel de uso y la conservacion.

' Ibidem pp. 124-125.
180 Version electronica tomada de www.semarnat.gob.mx, p. 168, con datos al 15 de octubre del 2003.
¥ Cfr. Idem.
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De las estrategias y de las directrices citadas, se marcan como prioridad de
instrumentos econdémicos, los cobros sobre uso y aprovechamiento de bienes del
dominio de la naciéon (en el periodo que va del 2001 al 2003), algunos de los cuales
se ha hecho relacién en la seccion anterior, mismos que han venido a complementar
a los existentes. Los instrumentos econdmicos relativos al uso y aprovechamiento de
bienes del dominio de la nacién han sido "%

El relativo al uso, goce y aprovechamiento no extractivo de elementos
naturales de parques marinos (recaudacion con fin especifico).

Derechos sobre la observacion de ballenas en mares territoriales de México
(recaudacion con fin especifico).

Derechos por aprovechamiento extractivo (y no extractivo) de fauna silvestre
en predios de propiedad federal (recaudacién con fin especifico).

Derecho de pernocta en areas naturales protegidas (recaudacion con fin
especifico).

Como proyectos a futuro se han planteado, en materia de residuos, el disefio,
desarrollo y manejo de instrumentos de recaudacion sobre residuos y sustancias
toxicas, de estas Ultimas en particular para el manejo de plaguicidas; y en la
promocién de cambios en los planes estatales L

De los anteriores planteamientos descubrimos un cambio en materia de

instrumentos econdémicos, con relacion a la politica ambiental seguida hasta el afo

"2 Giner de los Rios Francisco, “La Politica fiscal en México y las Iniciativas de Impuestos y Derechos
Ambientales Discutidas y Aprobadas por el Congreso en Diciembre del 2001”, en Instituto Nacional de Ecologia,
Impuestos Ambientales. Lecciones en Paises de la OCDE y Experiencias en México, 1, México D.F. INE, 2002.
Version electronica tomada de www.ine.gob.mx.
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2000; pues se ha orientado en los Ultimos tres afios a reducir, el impacto de la
actividad humana en el medio natural contenido en bienes del dominio publico
federal, y con los destinos especificos de la recaudacién, mejorar los esquemas de
atencion y vigilancia de dichas areas. Aspecto que ha venido a complementar a la
gestién ambiental cuyos ejes habian sido fundamentalmente los instrumentos de
comando y control. Sin embargo, para incrementar los niveles de gestion y desarrollo
de la politica ambiental nacional, sera necesario concretar las estrategias sefialadas
del Plan Nacional de Desarrollo, que impliquen a los tres ambitos de gobierno, para
lo cual presentamos varias propuestas de instrumentos economicos aplicables al
ambito federal, que se integran a partir de los elementos que se han pronunciado a lo
largo de esta investigacion.

Asimismo, se ha venido apuntando acerca de las posibles soluciones en favor
del mejoramiento del ambiente, que éstas deben ser cada vez mas vinculadas e
integrales, conjugandose los estudios sobre politica ambiental tanto de las ciencias
tecnolégicas, como de las ciencias naturales y sociales para optimizar o en su
defecto ajustar los resultados y proporcionar soluciones mas acordes a la realidad,
con lo cual se alcanzaria la efectividad del trabajo ambiental.

La presente investigacion, busca integrar ademas la perspectiva juridica a
partir de la creacion de la legislacion ambiental y de las disposiciones normativas
mediante las cuales se concretan o logran instrumentar las politicas publicas, que

para la administracion ambiental son fundamentales en aras de otorgar cabalmente

'3 Idem.
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el derecho a un medio ambiente adecuado, siendo también otro de los deberes de la
administracion ambiental, aplicar adecuadamente los sistemas para controlar la
emision de contaminantes, proteger el entorno natural, y promover acciones a favor
del medio ambiente.

La solucién proviene basicamente de dos elementos, los instrumentos de
comando o control y los econdémicos. Ambos al combinarse apropiadamente
lograrian que el productor haga un uso 6ptimo de las materias primas, y/o emplee
tecnologia y combustibles no contaminantes; el consumidor via concientizacion
(cultura ecoldgica) se le persuadiria para adquirir Unicamente lo mas esencial con lo
que satisfaga sus necesidades, con ello evitaria lo superfluo; la autoridad
gubernamental como ente soberano se haria presente al aplicar a los infractores de
la ley las sanciones respectivas cuando sean necesarias, o bien al flexibilizar sus
sistemas de control o lograr que éstos sean verdaderamente eficaces, mediante las

acciones del caso.
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4.4.2. Criterios y propuestas de instrumentos economicos de caracter

fiscal en el ambito federal

Dentro de la teoria econémico-ambiental se ha sugerido que las medidas
fiscales pueden contribuir a encontrar un programa eficiente que controle las

externalidades '

8 y se agrega "[...] que el conjunto ideal de medidas de politica
econémica contendra una mezcla de instrumentos, y utilizara los impuestos, los
controles directos, e incluso la persuasion moral en ciertas circunstancias para
regular las fuentes de degradacion ambiental.” ®.

El desarrollo sustentable parte, entonces, de una mejor ordenacién de las
variables de produccién contra las de existencia de bienes y servicios ambientales, a
partir de la asignacion de costos a las externalidades generadas, que con medidas
objetivas como las apuntadas, y las que se presentan adelante, evitarian
consecuencias graves, derivadas del desequilibrio ecologico.

Las propuestas de instrumentos economicos, estan orientadas a los de
caracter fiscal, en su modalidad de impuestos y derechos. En ese sentido adoptamos
el término de tributo ambiental, o impuesto ecolégico o ambiental. Para este caso, en
opinién de Tulio Rosembuj, el objeto de los tributos ambientales, se orienta a las

siguientes areas: “[...] emision, efluentes, vertidos de sustancias contaminantes en el

ecosistema, proceso de manufactura y consumo de bienes ambientalmente

18 Cfr. Baumol W. J. y Qates W. E., La Teoria de la Politica Economica del Medio Ambiente, Barcelona
Espaiia,, Antoni Bosch Editor, 1982, p. 162.
'3 Tbidem. p. 83.
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perniciosos, actividades de servicio publico administrativo y de explotacion
econémica-colectiva.” 1.

En funcion de lo anterior, se considera necesario retomar a Aimeé Figueroa
Néri, quien formula cinco comentarios globales sobre los instrumentos econémicos
ambientales de caracter fiscal, que se sintetizan en lo siguiente:

1. Senala la posibilidad de establecer tributos con fines extrafiscales,
entendiendo a contrario sensu el sentido del articulo 22 de la LGEEPA., asunto del
cual compartimos ampliamente.

2. Quién pagara los tributos ambientales, y de ser estimulos, si se veran
reflejados en los precios de los productos.

Sobre este cuestionamiento, la respuesta estara dada en funcién de un
analisis costo beneficio de la implementacion de los tributos, segln la conducta que
se desea obtener, para lo cual se deben profundizar los analisis desde la perspectiva
del Derecho Fiscal en conjuncién con el Derecho Ambiental, con los elementos meta
juridicos correspondientes, como lo hace José Manuel Castillo Lopez, en su articulo
“Un candén de saneamiento y depuracion de aguas residuales para Andalucia” '¥,
canodn que conceptualmente en México corresponderia a un derecho, el cual coincide

en lo fundamental con nuestras consideraciones sobre derechos por descargas de

aguas residuales domésticas, del penultimo capitulo.

' Rosembuj, Tulio, Los Tributos y la Proteccion del Medio Ambiente, Madrid Espaiia, Marcial Pons Ediciones
Juridicas S.A., 1995, p. 94.

%7 En Medio Ambiente & Derecho, Revista Electrénica de Derecho Ambiental, Nimero 2, Espaiia,
www.cica.es/aliens/gimadus/JOR-CA-3.HTML, informacion obtenida el 01 de julio del 2001,
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Por lo tanto, en la parte de percusion y traslacién de los impuestos se puede
determinar la aplicacién del principio quien contamina paga aclarando que, en el
caso de los estimulos fiscales, mas bien favorecen al agente contaminador que ha
reducido su nivel de emisiones contaminantes después de aplicar tecnologia
anticontaminante o mejora de sus procesos productivos conforme lo sefalan los
articulos 22 Bis y 116 de la LGEEPA.

3. Pone en la mesa las criticas hechas a la utilizaciéon de tributos en la politica
ambiental.

4. Expone la necesidad de que desde la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente se debi6 haber facultado a los Municipios para la
aplicacion de Instrumentos economicos. Al respecto considero que es razonable
determinar de manera explicita los mismos, como asunto orientador de las facultades
de los Municipios, pero si consideramos que tienen como una de sus facultades la
elaboracién de su politica ambiental segun el articulo 8°. de la LGEEPA, se
reflejarian en su reglamentacion particular, aunado a lo que sefialen las legislaciones
ambientales locales.

5. Sefalamiento de varios instrumentos juridicos, que la autora califica como
ambientales. '®®

De los instrumentos econémicos de caracter financiero, expone que algunos

se identifican con las llamadas ayudas financieras, que son la variedad de formas de

'8 Cfr. Figueroa Neri, Aimeg, op. cit. p. 89.
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apoyar o incentivar la reduccion de la contaminacion. De los instrumentos
econémicos de mercado, sélo apunta una reducida existencia de ellos.

Tomando como base la legislacion existente y los aportes teéricos brevemente
resefiados, los dos instrumentos econémicos que se presentan se ubican en la
categoria de impuestos o canones. Las propuestas serian:

Una modificacion a la Ley del Impuesto Especial Sobre Produccién y
Servicios, en el apartado de impuestos a la gasolina y el diesel, para incrementar su
actual monto. ' Tiene como finalidad desincentivar el consumo de estos
combustibles, para mejorar la calidad del aire, especialmente en areas urbanas.

Como expone Barry C. Field, dentro del sistema econémico se deben
considerar las decisiones de los consumidores y de los productores, quienes al no
contar con incentivos que modifiquen su conducta, no modificaran su consumo ni se
modificara la produccion. '

La propuesta anterior, seria una modificacion en el precio de un insumo
energético (gasolina y diesel) lo cual conllevaria, en casos como la Ciudad de México
y su zona metropolitana, Guadalajara, Monterrey, Puebla, entre otras zonas, a un
cambio de conducta de los usuarios de vehiculos individuales (vehiculos particulares

y servicios publicos individuales de pasajeros —taxis-, hacia la utilizacion del

transporte publico colectivo).

"% Véase Centro de Estudios para el Desarrollo Sustentable, Contexto para el disefio de impuestos ecoldgicos en
Meéxico, contenido en el articulo “Proponen al Gobierno que establezca Impuesto Ecologico a Combustibles”,
Enciso, Angélica, La Jornada, 07 de Mayo del 2001.

1% Cfr. Field, Barry C., Economia Ambiental-Una introduccion, op. cit., p. 5.
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Esta propuesta, como parte de un conjunto de acciones ambientales, se debe
conjugar con la relativa a la modificacién de los sistemas de autorizaciones o
concesiones en materia de transporte publico, para incrementar el transporte de gran
escala y acompafiadas, de ser el caso, de incentivos a quienes inviertan en este
mgdio.

Con esto ultimo la propuesta, no estaria desvinculada de los efectos que
generaria en el consumidor por ejemplo, quien no se veria estimulado si no cuenta
con medios alternativos para modificar su conducta, y con ello favorecer la proteccién
ambiental.

Pero como hemos venido planteando, debe existir una coordinacion entre los
distintos ambitos de la gestiéon publica, en particular la ambiental, para cumplir, en
este caso, con los criterios ambientales, como es el de la regulacién ambiental de los
asentamientos humanos que se expuso anteriormente, como lo establece el articulo
23 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, en su
fraccion IV., acerca de privilegiar el establecimiento de sistemas de transporte
colectivo y otros medios de alta eficiencia energética y ambiental.

Otra propuesta, es una Iniciativa de reforma constitucional que busca, aplicar
un impuesto a la contaminacién, y que retomamos para el presente apartado. La

reforma se presenta como sigue: '°' 1%

"1 Sanchez Estrada, Jorge, Impuestos por contaminar-Iniciativa de reforma al 73 constitucional, en Revista
Prontuario de Actualizacion Fiscal, México D.F., 2. Quincena diciembre 2001, 22 de enero del 2002, pp. 103 y
ss. Propuesta publicada en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados, del 31 de octubre del 2001,
resentada por el Diputado José Antonio Arévalo Gonzilez.
%2 Esta propuesta se ve complementada con una nueva iniciativa de ley presentada por el Ejecutivo Federal a la
Camara de Diputados el 06 de noviembre del 2003, con el titulo de Ley de los Impuestos Ambientales, entre los
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“DECRETO mediante el cual se adiciona un inciso h) a la fraccion XXIX del
articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
ARTICULO UNICO. Se adiciona un inciso h) a la fraccion XXIX del articulo 73 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:
ARIGO T8 cinsnnanas s
Fo @ 1@ DRV coissmsvsavmisnsissisimnasidensons
XXIX. Para establecer contribuciones:
7 O —
5°. Especiales sobre:

f) Explotacion forestal.

g) Produccién y consumo de cerveza, y

h) Sustancias toxicas persistentes y/o bioacumulables. '**

TRANSITORIOS

Unico: Este Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion”.

Propuesta que, en nuestra opinion, daria lugar a una adicién a la Ley del

Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios; y la cual entraria en el proyecto de

que se contemplan impuestos por contaminantes persistentes, por sustancias quimicas industriales toxicas, por el
deterioro de los ecosistemas forestales y por la pérdida de componentes de la biodiversidad; tomada de
www sat.gob.mx; ftp://fip2.sat.gob.mx/asistencia-servicio-ftp/publicaciones/anteproyectos/impamb2004.doc.

'3 Estos conceptos se expresan en la propuesta de la siguiente manera: “Los criterios en los que se basa la
identificacion de una sustancia como tdxica, persistente y/o bioacumulable son: I. Que sea predominantemente de
origen antropogénico, es decir, las sustancias generadas por el Hombre a través de cualquiera de las modalidades
de sintesis o fabricacion; si se trata de una sustancia que se encuentra normalmente en la naturaleza, como los
metales, y que sean liberadas al ambiente.; II. Que sea toxica: para este efecto, se considerard como téxica una
sustancia que, ademas de haber sido identificada como tal a nivel nacional e internacional por su capacidad de
producir efectos adversos en los organismos vivos, esté presente en el territorio nacional en concentraciones que
constituyan o puedan constituir un riesgo para la poblacion y los ecosistemas. Desde esta perspectiva, riesgo se
define como la probabilidad de que se produzcan efectos adversos en la poblacion y los ecosistemas como
resultado de la exposicion a tales sustancias; III. Que sea persistente: esto implica que la sustancia tenga una vida
media en el ambiente igual o superior a: dos dias en el aire, seis meses en agua, un afio en sedimentos, seis meses
en suelo, o que exista evidencia de su movilizacién a largas distancias; IV. Que sea bioacumulable: lo cual
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la autoridad fiscal arriba citado; a la cual agregamos algunos aspectos que se deben

tomar en cuenta para su incorporacion como instrumento legislativo y fiscal, siendo

estos:

Que dicha propuesta esta dirigida a un solo objeto o materia imponible, misma
que se podria adecuar para incluir materiales, sustancias y/o residuos
peligrosos, a partir de las disposiciones determinadas en la Ley General de
Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente.

Integrarse con una reforma a la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios, con un capitulo o secciéon nueva, para incorporar el impuesto, que
estaria condicionado a la determinaciéon de la materia imponible y de la tasa
que se deba fijar, tasa que en principio debe ser alta, para desincentivar el uso
de esas sustancias perjudiciales el ambiente y la salud. Como expone Andrea
Amatucci “[...] todo el sistema tributario puede contribuir a la finalidad
ecologica y ello a través de una miriada de tributos que tienden a estimular la
ordenada explotacién de recursos naturales, la utilizacion de tecnologias no
agresivas con el ambiente, la preservacion de materias virgenes, el gravamen
de productos especialmente nocivos y, por ultimo, la eliminacion de residuos”.

194

Las sustancias toxicas han sido contempladas en nuestra Ley General del

Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente y clasificadas mediante normatividad

significa que tendra un factor de bioacumulacion o bioconcentracién igual o superior a 5 mil y un cociente de
refano ocatnol/agua igual o superior a cinco”. Ibidem p. 104.

%% En el analisis que efectiia Tulio Rosembuj, op. cit. pp. 62 y ss., en particular p. 67, con base en la obra
“L ‘ordinamento giuridico finanziario”.
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administrativa '®°, principalmente bajo el esquema de comando y control, pero estos
antecedentes e informacién, servirian de base para concretar técnicamente el

impuesto especial propuesto, como instrumento econémico fiscal.

Por nuestra parte, bajo el principio de responsabilidad, asi como con base en
la idea de la asuncién de los costos por los efectos que toda conducta genera al
medio ambiente, comparte el principio quien contamina paga, el cual sirve de base a
las propuestas que se presentan de instrumentos econémicos, e implica atender
varias consideraciones, sobre el responsable de la contaminacién, y los instrumentos
econoémicos aplicables.

Enrique Alonso Garcia entiende por responsable de la contaminacién o agente
contaminador “[...] a la persona fisica o juridica sometida a derecho privado o publico
que directa o indirectamente deteriora el ambiente o crea las condiciones para que
se produzca dicho deterioro, tratdndose basicamente, de evitar en principio que la
politica de proteccion del medio ambiente se base en subvenciones y ayudas
estatales y que se atribuya a la Comunidad, la carga de la lucha contra la
contaminacion, siendo imputable al contaminador el costo de las medidas necesarias
para la eliminacién de la contaminacién o para su reduccion hasta estandares o
medidas equivalentes de objetivos de calidad ambiental [...]". ' Bajo la anterior

definicion, el mismo autor sefiala que el agente contaminador debe pagar: “1. El

195 Acuerdo por el que las Secretarias de Gobernacién y Desarrollo Urbano y Ecologia, con fundamento en lo
Dispuesto por los Articulos 5°. Fraccién X y 146 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente; 27 fraccion XXXII y 37, Fracciones XVI y XVII de la Ley Organica de la Administracion Pablica
Federal, Expiden el Primero Listado de Actividades Altamente Riesgosas, publicado en el DOF del dia 28 de
marzo de 1990, y Segundo Listado publicado en el DOF el dia 4 de mayo de 1992.
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costo de las medidas necesarias para la eliminacion de la contaminacion; 2. El costo
de las medidas necesarias para la reduccion de la contaminacion hasta estandares o
medidas equivalentes de objetivos de calidad ambiental y; 3. Los costos
administrativos directamente relacionados con la efectiva aplicacion de medidas
anticontaminantes; 4. Las indemnizaciones por dafios al ambiente”. '*’; costos que
se pueden internalizar formulando impuestos ambientales, como el de la propuesta
presentada.

Por su parte, Aimeé Figueroa Néri plantea tres cuestionamientos: el primero
referente a la identidad del agente contaminador, el segundo relacionado con la
afectacion directa o indirecta, es decir por productor o por consumidor, y el tercero,
referente a la licitud de la conducta persistente aun cuando pague. "%

Por mi parte considero que segun el tipo de instrumento econémico utilizado,
sobre todo hablando de impuestos o gravamenes ambientales, se aplica el principio
al productor o al consumidor pues estan en el mismo ciclo. Ahora, si interpretamos el
término, en el vocablo quienes, este se encuentra extendido a cualquier persona sea
fisica o moral, sentido en el cual coincidimos con la autora.

En el dltimo de los cuestionamientos, las evaluaciones sobre aplicacién de
precios a bienes o productos que afectan el medio ambiente, deberan hacerse, para
determinar en que medida ha cambiado la conducta consumidora del agente

contaminador indirecto, es decir el consumidor. Este hecho debe guiarnos a

"% Enrique Alonso Garcia, citado por Aimée Figueroa Neri, op. Cit., p. 74.
"7 Ibidem p. 75.
198 Cfr. Ibidem pp. 76-77.
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instrumentar politicas de informacién a la sociedad en general, sobre los efectos de
las actividades humanas, asi como los efectos e incidencia econémica, de persistir
conductas altamente consumidoras y por tanto contaminadoras o degradadoras del
medio ambiente.

La anterior consideracion obliga a vigilar la instrumentacion de politicas y
programas de parte de la administracion ambiental, correspondiéndose con otros de
los instrumentos de politica ambiental descritos, tanto el derecho a la informacion
ambiental, como el de la participacién social.

Lo expuesto en el presente capitulo permite observar la gradualidad en la
incorporaciéon de los instrumentos economicos en la legislacion de México, en su
ambito federal, en los aspectos siguientes:

La administracién ambiental.- En cuanto se refiere a consolidar el principio de
unidad de gestion, con la existencia en la actualidad de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales.

La legislacion marco.- En el hecho de integrar como uno de los instrumentos
de politica ambiental a los instrumentos economicos.

La legislacién especial.- Al comprender cuando menos tres materias sobre las
cuales se aplican en la actualidad instrumentos econdémicos, entre las que se cuenta
a los ecosistemas forestales, la vida silvestre, y el agua, aplicandose principalmente
la figura de los derechos, tanto en lo correspondiente a su aprovechamiento
sustentable, como también en lo concerniente a la prevencion y control de la

contaminacion.
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La evolucién de los instrumentos econdmicos en México, como hemos venido
exponiendo, se ha dado en los tres elementos de la gestion ambiental: la legislacion,
la politica ambiental y la administracion ambiental, con lo cual se consolida en el
ambito federal, y como veremos en los siguientes capitulos, también en el ambito
local se ha venido consolidando la gestion ambiental que, sin embargo, tratandose
de los municipios, requiere de estudios e investigaciones que promuevan la
actualizacion de la legislacion administrativa, ambiental y fiscal para una gestion

ambiental integral en México.
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CAPITULO 5.

LA GESTION AMBIENTAL
EN LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO

La importancia del estudio de la legislacion local en términos de la gestion ambiental,
esta dada por la aplicacién de los diferentes instrumentos de la politica ambiental que
deben realizar los municipios, los cuales son un ambito de gobierno en la federacion
mexicana, y por lo tanto forman parte de las instituciones que desarrollan la gestion
ambiental dentro de su territorio (articulos 115 con relacién al 73 fraccion XXIX-G. de
la Constitucion) y, como lo hemos venido apuntando, para hacer efectivo el derecho
a un medio ambiente adecuado, mediante las funciones y servicios publicos que
desarrollen; en particular al formular su ordenamiento ecolégico del territorio
municipal, sus planes de desarrollo urbano, instrumentos de politica ambiental que
deben guardar congruencia con el estatal y en el caso del primero con los
ordenamientos general o regional del territorio, que debe desarrollar la federacion
(como una funcién normativa y de planificacion de los municipios).

También al desarrollar la prestacion de los servicios publicos como el de
limpia, recoleccion, tratamiento y disposicion de residuos, cuya gestion adecuada
previene la contaminacion del suelo y atmésfera en su caso; asi como los servicios
de agua potable, drenaje, tratamiento y disposicion de aguas residuales, que
prestados bajo principios y criterios ambientales permiten la sustentabilidad a largo

plazo.
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Podemos poner como ejemplo el servicio publico de parques y jardines, en
principio mediante la obra publica que se efectué, y después con el mantenimiento y
conservacion que se realice a los mismos; servicio que se integran en el concepto de
areas naturales protegidas de caracter local y en especifico municipal.

De ahi que en este capitulo se desarrolla el marco organico-administrativo
municipal, que nos servira de base para la comprension de los instrumentos

econdmicos, como un aspecto funcional de los municipios en México.

5.1. Marco organico-administrativo municipal

5.1.1. Funciones y servicios publicos municipales en el articulo 115
fraccion lll. y la fracciéon IV. de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos

Los municipios en México, cuentan con personalidad juridica propia segun el articulo
115 fraccion |l. constitucional, conforme a cual pueden realizar actos juridicos
diversos, en su caracter de persona moral, si consideramos el articulo 29 del Cédigo
Civil Federal que sefiala como personas morales a la Federacion, los Estados y los
Municipios; denominacion que en la legislacion civil del Estado de México se ha
modificado, y en este caso se denominan personas juridicas colectivas de caracter
publico.

La personalidad juridica que poseen los municipios, les permite interactuar en

el ambito privado y en el ambito publico; en el primer caso por la posibilidad de
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realizar actos juridicos diversos como contratos, convenios, instituir fideicomisos,
formar parte de asociaciones civiles, entre otras. En el ambito publico la personalid.ad
juridica que poseen los hace sujetos de derecho publico, y en consecuencia, su
actividad se verd determinada en buena medida por la legislacion que les sea
aplicable; como ejemplos tendriamos las bases para la adquisicion de bienes o
contratacién de obra, que difieren de la forma de caracter privado en la emisién de
actos administrativos diversos; en la potestad para recaudar contribuciones; realizar
en coordinacion con los Estados actos en materia de registro civil, esta lltima
actividad que es una funcién publica, entre otras numerosas funciones y actividades.
Como persona juridica de caracter colectivo publico, el municipio forma parte
de la federacion mexicana como un tercer 6rgano de gobierno '*°, paralelo al estatal
y al federal; y es la base de la division minima de los Estados, y por ende del Estado

20 cuya base

mexicano. Como 6rgano de gobierno tiene potestad de imperio
fundamental es el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a la luz de los derechos y obligaciones que este le asigna. Asi pues, los
municipios en México, tienen reconocida su existencia en las leyes organicas
municipales que son aprobadas por las Legislaturas de los Estados; legislacion que

como lo dispone la fraccion Il. del articulo 115 constitucional debe senalar las bases

de organizacion de los municipios. En particular en el Estado Libre y Soberano de

1% Cfr. Lopez Sosa, Eduardo, Derecho municipal mexicano, Toluca, México, Universidad Auténoma del Estado
de México, 1999, pp. 93-98.

2 Ibidem, p. 103. Sobre el poder piiblico que ejercen los municipios Eduardo Lépez Sosa expone en su obra:
“[...] el fin del municipio es el ejercicio del poder publico para la realizacién del bien comun, por formar parte del
Estado (nacion y entidad en este caso), su finalidad la encontramos en ser el encargado de mantener la paz, el
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México, los municipios estan enunciados en el articulo 6 de la Ley Organica
Municipal del Estado de México *°',

Los municipios son el érgano de gobierno, que en su estructura cuenta con el
Ayuntamiento que se integra por presidente municipal, regidores y sindicos, de
acuerdo con el articulo 115 fraccion |. de la constitucion. Dicho Ayuntamiento es el
organo superior de direccion y vigilancia de las atribuciones que tiene encomendadas
como son entre otras la administracion de su hacienda, recaudacion de
contribuciones; prestacion de funciones publicas y servicios publicos y, emitir sus
bandos de policia y gobierno, asi como las reglamentaciones necesarias, que deben
tomar en cuenta las bases que determinen las legislaturas estatales 2%2. En su
caracter de municipios Iibrés, son la base de la division territorial y de la organizacién
politica y administrativa de los Estados, en nuestra federacion mexicana.

En México los municipios realizan diversas funciones publicas y prestan varios
servicios publicos, como se desprende de la fraccion Ill. del articulo 115 de la
constitucion y el contenido general de dicho articulo, asi como de las diversas
disposiciones constitucionales que directa o indirectamente les otorgan facultades
como abundaremos enseguida; de entre las que se encuentran:

= Lo dispuesto por el articulo 21 constitucional que alude a la funcion publica de

seguridad, que encuentra correlacion con la fraccion VII. del articulo 115

orden y vigilar que sus habitantes tengan los medios necesarios para desarrollar arménicamente sus actividades
en la diaria cotidianidad™, p. 103.

2! publicada en la Gaceta de Gobierno del Estado el 02 de marzo de 1993.

2 El articulo 31 de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de México indica las atribuciones del ayuntamiento,
entre las que se encuentran las antes citadas.
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sobre el mando de la policia preventiva municipal que tiene a su cargo el
presidente municipal.

= El parrafo tercero del articulo 27 de la constitucion que alude a la regulacion
de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano.

= El articulo 73 fraccion XXIX inciso G), que determina la concurrencia de la
federacién, de los estados y municipios en materia de proteccién al ambiente

y preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico, por ejemplo.

= Las facultades en materia de infracciones o faltas administrativas, reguladas
por los articulos 21, 115, 116 y 124 de la constitucion; que estan vinculadas
con lo que se denomina justicia civica ]

Como parte de la federaciobn mexicana, los municipios tienen el deber de
integrar y respetar la constitucion, por lo que como 6rganos de gobiemo deben
planear y programar sus actividades, en congruencia con la planeaciéon estatal y
ﬁacional; aplicar los recursos con los que cuentan de manera transparente; recaudar
contribuciones y; para efectos del presente estudio formular su politica ambiental, por
mencionar algunas de sus competencias, de conformidad a los articulos 26, 31, 73 y

131 constitucionales, que complementan lo que hemos venido apuntando.

23 Gertz Manero, Alejandro, “Una reforma integral para la seguridad publica”, en Revista de Administracién
Piblica, México D.F., No. 106 Sep-nov 2002, p. 105.
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5.1.1.1. Las funciones y los servicios municipales

Entendemos por funcién publica a la actividad inherente al gobierno municipal, que
atiende a su naturaleza publica, de caracter indelegable, no extinguible; y por
servicios publicos propios, a los servicios que tiene asignados expresamente el
Municipio, conforme al articulo 115 fraccion Il de la constitucion, para satisfacer
ciertas necesidades de caracter general, y por servicios publicos impropios, a los
servicios que puede prestar el particular, no inherentes al municipio, conforme a
. reglas de derecho privado, independientemente de disposiciones de caracter publico
colaterales aplicables, en ambos casos si atendemos a la divisidon entre servicios
publicos propios e impropios de Arnaldo de Valles ?**, como veremos enseguida.

A decir de Ignacio J. Buitrago, son servicios publicos propios, "[...] aquellos
que son prestados por el Estado por si o indirectamente mediante
concesionarios...[y que] los impropios o virtuales [...] son los gestionados por los
particulares bajo una reglamentacion establecida por los 6rganos estatales (v. gr.
servicio de taxis, farmacias, etc.". 2%

Si partimos que un servicio publico es aquel que tiende a satisfacer una
necesidad general o de la colectividad, cualquier actividad entraria como servicio
publico. Sin embargo, la division en propios o impropios que se ha dicho ha sido

propuesta por el jurista italiano Arnaldo de Valles, quien parte de la idea de

24 Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, Servicios puiblicos municipales, México D.F., Instituto Nacional de
Administracion Publica A.C. y Universidad Nacional Autonoma de México-Instituto de Investigaciones
Juridicas, pp. 103 y 104,
% Buitrago, Ignacio J. y Fernando M. Dramis, Elementos de derecho administrativo, Buenos Aires Argentina,
Ed. Oxford 1999, p. 63.
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juridicidad del servicio para el servicio publico propio y designado al Estado, como
incluso se desprende del articulo 28 constitucional, en cambio el servicio publico
impropio se sale del esquema tradicional, en el que el Estado no aporta ningin bien
en si para brindar el servicio, y en cambio toda la infraestructura corre a cargo del
particular, siempre bajo la vigilancia legal del Estado.

Ha sido el Consejo de Estado francés el que ha determinado los dos requisitos
que cubre la prestacion del servicio publico impropio, para ellos llamado virtual, y son
que la actividad éste sometida a una autorizacion previa y que también posea el
caracter de interés general ?®. Jorge Fernandez Ruiz hace un breve recorrido con
relaciéon al tema que nos ocupa, de las ideas de los iusadministrativistas de varios
paises, a partir de lo cual observa la relativa unanimidad en cuanto a las
caracteristicas del servicio publico propio. Centra su exposicion en presentar las
ideas de Arnaldo de Valles, sobre el servicio publico impropio, respecto del cual
cuenta con ofras denominaciones como servicios publicos virtuales, servicios
publicos industriales y comerciales, servicio de interés publico y servicios
reglamentados. %%

Como quiera que sea se actualiza la hipétesis, siguiendo lo desarrollado por el
Doctor Fernandez, consistente en que si el Estado presta un servicio directamente, o
bien mediante la concesion, sera un servicio publico propio, pero si en la ley se
determinan algunas actividades dirigidas a satisfacer una necesidad general, s6lo

mediante autorizacion, permiso o licencia, e indicandose los requisitos para ello,

26 1dem.
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seran servicios publicos, pero quedarian ubicados en la categoria de servicios
publicos impropios.

Esto ultimo se reafirma con la idea de Rafael Bielsa, cuando dice: "Servicios
publicos impropios son aquellos que tienen en comun con los propios el satisfacer en
forma mas o menos continua necesidades colectivas, pero no es el Estado quien los
presta ni los concede. He aqui un ejemplo tipico de la diferencia: el servicio de
tranvias es un servicio publico propio; el de los automoviles un servicio publico
impropio. No se trata, pues, de una condicion o distincion dependiente de la
naturaleza o técnica del servicio, sino que cuando el Estado juzga llegado el
momento de prestar directamente o por concesién un servicio hasta entonces
impropio -por considerar que tal servicio es de necesidad general-, por eso solo lo
hace propio". 20

De lo anterior inferimos que la categoria creada por Arnaldo de Valles es util
para abrir el espacio a la satisfaccion de necesidades de caracter colectivo, sin
necesidad de designarsela al Estado o a ciertos particulares mediante la figura de la
concesion y si con ello, en mi opinion, dejar que los particulares la satisfagan,
generalmente bajo un régimen de tutela del Estado, que siempre estara presente con
sus facultades de inspeccion y vigilancia, segin se trate de la actividad o servicio
prestado, es decir, alimentacion, transporte o educacion, por citar algunos.

Hay que recordar que los servicios publicos varian segun las necesidades

sociales, y que son retomadas por el Estado, es decir, en cualquier momento el

27 Fernéndez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo (Servicios publicos), México D.F., Ed. Porrua, p. 94.
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Estado se puede arrogar una actividad y con ello determinar su caracter de servicio
publico propio, o bien, desincorporar alguno de ellos y entonces ubicarse como un
servicio publico impropio.

A continuacién exponemos la division entre funciones publicas y servicios
publicos que proporciona don Jorge Fernandez Ruiz, quien distingue entre los
inobjetables servicios publicos municipales del articulo 115 constitucional, siendo los
siguientes: 2%

* Suministro de agua potable

* Drenaje

* Alumbrado publico

* Limpia y recoleccion de residuos solidos
= Mercados y centrales de abasto

= Servicio publico municipal de panteones
= Servicio publico municipal de rastro

Sobre esta enunciacién de servicios publicos podemos decir que la prestaciéon de
los correspondientes a suministro de agua potable, drenaje, limpia y recoleccién de
residuos; asi como parques y jardines que no se enuncian en la misma, los mismos
estan vinculados a los dos grandes sectores del derecho ambiental, que son la
proteccion del ambiente y la preservacion y restauracion del equilibro ecolégico;
servicios que en su prestacion deben cumplir con principios y criterios ambientales.

Mencién especial merece el caso de los parques y jardines de caracter
municipal, pues estan contemplados como éareas naturales protegidas de caracter
local, segln el contenido del articulo 46 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y

la Proteccién al Ambiente, cuyo correlato en la legislacion local se contempla en el

208 Ibidem p. 89.
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articulo 4.29 del Cédigo Administrativo del Estado de México, respecto de las zonas
de preservacion ecolégica de los centros de poblacion; las cuales a su vez se deben
establecer en los planes municipales de desarrollo urbano.

Los parques y jardines, como porcion territorial pueden servir a la preservacion
natural y contribuir en el desarrollo de los servicios ambientales que se obtienen de
los ecosistemas forestales en correlacion con los hidrolégicos. 2™

De igual forma Don Jorge Fernandez Ruiz, enuncia otros servicios publicos
municipales, no incluidos en el catalogo del articulo 115 constitucional, de los que

destaca: 2"

= Servicio publico de estacionamiento de vehiculos
= Servicio publico de transporte colectivo urbano

= Servicio publico de taxis

= Servicio publico municipal de bibliotecas

* Servicio publico municipal de educacion

» Servicio publico municipal de salud

Finalmente sefala las actividades municipales arbitrariamente calificadas

como servicios publicos municipales 2'%

2% Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, Servicios piiblicos municipales, op. cit., pp. 199 y ss.

*19 El articulo 7 fraccion XXXVII. de la Ley General para el Desarrollo Forestal Sustentable define por servicios
ambientales a los que brindan los ecosistemas forestales de manera natural o por medio del manejo sustentable de
los recursos forestales, tales como: la provision de agua en calidad y cantidad; la captura de carbono, de
contaminantes y componentes naturales; la generacion de oxigeno; el amortiguamiento del impacto de los
fenomenos naturales; la modulacién o regulacion climatica; la proteccion de la biodiversidad, de los ecosistemas
y formas de vida; la proteccién y recuperacion de suelos; el paisaje y recreacion, entre otros. Por su parte, el
articulo 3 fraccion XLIX. de la Ley de Aguas Nacionales, define por servicios ambientales a los beneficios de
interés social que se generan o derivan de las cuencas hidrolégicas y sus componentes, tales como regulacién
climética, conservacion de los ciclos hidrolégicos, control de la erosion, control de inundaciones, recarga de
acuiferos, mantenimiento de escurrimientos en calidad y cantidad, formacion de suelo, captura de carbono,
purificacion de cuerpos de agua, asi como conservacion y proteccion de la biodiversidad; [y] para la aplicacion de
este concepto en [...1a] ley se consideran primordialmente los recursos hidricos y su vinculo con los forestales.

2! Ibidem, pp. 275 y ss.
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» La seguridad publica municipal
* Ordenacion y control del transito municipal

Ciertamente en la actualidad el comun de la gente no distingue entre cuéles
son funciones publicas y cuales servicios publicos, de ahi la importancia de la
distincion que hace Jorge Fernandez Ruiz; asimismo, podemos decir que la falta de
precision en lo normativo se debia a que la fraccion Ill del articulo 115 constitucional
establecia unicamente como denominacion el de servicios publicos, y no es sino
hasta 1999 2°, cuando ya se menciona el término funciones publicas acompafiando
al de servicios publicos, pero tampoco en la enunciacion actual de la fraccion Ill. del
articulo 115 constitucional, se distingue entre las funciones publicas y los servicios
publicos.

Por nuestra parte, clasificamos las funciones publicas y los servicios publicos
municipales, con base en lo dispuesto por el articulo 115 de la carta magna, el
articulo 125 de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de México, relacionado con el
articulo 31 de la misma ley, y el Cédigo Administrativo del Estado de México, de la

siguiente manera:

Funciones publicas:

* La Funcion de Gestion Municipal que incluye:

a) Administracion.

b) Obra publica.

c) Asuntos del Ayuntamiento.

d) Poblacién, Registro de Personas y Servicio Militar Nacional.

212

Ibidem, pp. 315 y ss.
213 Diario Oficial de la Federacion del 23 de diciembre de 1999,
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Participacion Ciudadana y Asuntos Civicos.

Territorio municipal y Bienes del Dominio Publico y Privado del Municipio.
Ordenamiento socio-urbano y buen gobierno.

Ordenamiento ecolégico del territorio, desarrollo urbano y uso de suelo.

La Funcion de Control y Evaluacién Interna Municipal.

La Funcion de Tesoreria, que incluye lo relativo al catastro municipal, que
debe integrarse en términos de lo dispuesto por el articulo 36 fraccion | de la
Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Funcién de Seguridad Publica y de Policia Preventiva Municipal.

La Funcion de Transito.

Otras de vocacion municipal.

Se consideran servicios publicos propios los siguientes:

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicién de aguas
residuales.

Alumbrado publico.

Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.
Mercados y centrales de abasto.

Panteones.

Rastro.

Calles, parques y jardines, areas verdes, su equipamiento y embellecimiento
con sentido ambiental.

Asistencia social y Empleo.

Otros no comprendidos en las fracciones anteriores, y que se encuentren
asignados expresamente al municipio en otras leyes o reglamentos.

Las funciones publicas, por su propia naturaleza deben ser realizadas

exclusivamente por el érgano de gobierno, es decir, por el Ayuntamiento; y los

servicios publicos pueden ser prestados directamente por aquél, o bien,

indirectamente mediante la figura administrativa de la concesion, si se trata de

servicios publicos propios, o mediante autorizaciones, si se trata de servicios

publicos impropios.

Los ayuntamientos, conforme al articulo 115 fraccion Il, primer parrafo de la

constitucion, tienen facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en materia
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municipal que deberan expedir las legislaturas de los Estados, los bandos de policia
y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la
administracion publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicios publicos de su competencia y aseguren la participacion ciudadana y
vecinal.

Estas facultades legislativas derivadas, dan origen para que el ayuntamiento,
como oérgano superior de direccién cuente con una administracién publica, cuya
organizacion esta subordinada al Presidente Municipal, a través de la cual, como
6rgano administrativo-ejecutivo, se desarrollan las funciones y servicios municipales.

El municipio, con base en su personalidad juridica puede asociarse o convenir
la prestacion de servicios publicos con otros municipios o con el Estado en el cual se
encuentren geograficamente, siguiendo el principio del federalismo, conforme al
penultimo parrafo del articulo 115 fraccion |l de la constitucion, al tenor de lo
siguiente: Los Municipios, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran
coordinarse y asociarse para la mas eficaz prestacion de los servicios plblicos o el
mejor ejercicio de las funciones que les correspondan. En este caso y tratandose de
la asociacion de municipios de dos o mas Estados, deberan contar con la aprobacion
de las legislaturas de los Estados respectivas. Asi mismo cuando a juicio del
ayuntamiento respectivo sea necesario, podran celebrar convenios con el Estado

para que éste, de manera directa o a traves del organismo correspondiente, se haga
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cargo en forma temporal de algunos de ellos, o bien se presten o ejerzan
coordinadamente por el Estado y el propio municipio.

Con estas bases, los municipios de un mismo Estado podran, mediante
convenios, realizar una mas eficaz prestacion de servicios publicos, o el mejor
gjercicio de las funciones que les corresponden; por lo que tratandose de servicios
publicos, los convenios podrian estar dirigidos, entre otros casos, a la gestion de
residuos solidos, o al tratamiento de aguas residuales que en la actualidad, sobre
todo en municipios urbanos, requieren de acciones comunes para su ejecucion.
Asimismo, tratandose de funciones publicas, en su caso en coordinacion con el
Estado, podran asociarse o convenir para regular el transporte publico que circule
por sus respectivos municipios, conforme a los criterios que se establecen en el
capitulo sobre regulacion de los asentamientos humanos contenido en la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, o establecer
coordinacion en materia de seguridad publica, con base en las leyes
correspondientes.

En materias como la hacendaria, en la relacién municipio-entidad federativa,
en el Estado de México, el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios 2",
establece en el articulo 218 la posibilidad de celebrar convenios de colaboraciéon
administrativa en materia hacendaria que pueden comprender las siguientes
funciones:

» Recaudacion, notificacion y cobranza de créditos fiscales.

214 publicado en la Gaceta de Gobierno del Estado el 09 de marzo de 1999.
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» Elaboracion de programas financieros, de planeacion, programacion,
evaluacion y control, gestion, concertacion y contratacion de sus operaciones
de deuda publica, de inversion, de administracion del patrimonio o en materia
de gasto publico.

= Qtras relacionadas con la materia hacendaria.

Se puede advertir que, a diferencia de como habia venido ocurriendo entre los
estados y la federacion, no existe la posibilidad de que los municipios puedan,
mediante convenios, ceder potestades tributarias, a cambio de que el estado, con
base en las contribuciones que recaude derivado de la anterior, les proporcione
determinadas participaciones; si en cambio, los municipios perciben ingresos
ministrados por el gobierno estatal (articulo 219 fraccion Il. del Codigo citado), de tres
fuentes:

= EI 30 % de la recaudacion correspondiente al impuesto local sobre tenencia o
uso de vehiculos automotores.

* EI 35 % de la recaudacioén correspondiente al impuesto sobre |la adquisicién de
vehiculos automotores usados.

* El 50 % de la recaudacion correspondiente al impuesto sobre loterias, rifas,

sorteos, concursos y juegos permitidos con cruce de apuestas.
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5.1.1.2. Potestad tributaria municipal

Entendemos por potestad tributaria municipal, a la capacidad de los municipios de
recaudar contribuciones, conforme a los articulos 31 y 115 constitucionales, tanto en
via de impuestos como en la modalidad de derechos, potestad que depende de las
disposiciones que las legislaturas de lo estados determinen, que corresponden a la
determinaciéon de los elementos de la contribucidon como son sujeto, objeto, base,
cuota o tarifa, derivado del principio de legalidad fiscal 2'%; sin embargo, hay quienes
proponen que los municipios tengan la facultad de fijar las tasas, tarifas, cuotas y el
valor de las bases para el caso del impuesto predial, y dejar la creacion del impuesto
al Congreso del Estado 2'°.

Dicha potestad se origina en virtud de que los mexicanos estamos obligados a
contribuir para los gastos publicos, ya sea de la Federacion, del Distrito Federal, de
los Estados o del municipio en que residamos como lo dispone el articulo 31 fraccion
IV. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; contribuciones que
en el caso de los municipios, se integran como ingresos ordinarios a la hacienda
publica municipal, a cargo de la respectiva Tesoreria.

Esta obligacion constitucional es fundamental para que los municipios puedan
cubrir las erogaciones necesarias que representan las necesidades publicas, que son

satisfechas mediante una funcién publica, o bien, mediante algun servicio publico, de

los que hicimos mencion anteriormente.

213 Gutiérrez Gonzalez, Juan Marcos, “La potestad tributaria municipal” articulo publicado en Revista Hacienda
Municipal, Guadalajara, Jalisco, Revista Trimestral No. 77, Marzo de 2002, p. 8.
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Dadas las importantisimas funciones y servicios que realizan y prestan los
municipios, su hacienda no puede verse disminuida por o6rganos federales o
estatales, por ello los municipios administran libremente su hacienda, la cual se
forma de los rendimientos de los bienes que les pertenezcan, asi como de las
contribuciones y otros ingresos que las legislaturas establezcan a su favor, segun la
fraccion IV. del articulo 115 de la constitucion; conforme a los siguientes

lineamientos:

a).- Percibiran las contribuciones, incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados
sobre la propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacién, traslacién y
mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de los inmuebles.

Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para que éste se haga cargo de
algunas de las funciones relacionadas con la administracién de esas contribuciones.

De este dispositivo contenido en el articulo 115 fraccion IV. de la constitucion,
se desprende una de las principales fuentes de ingresos municipales como es el
impuesto predial, también denominado de la propiedad raiz, impuesto que da origen
a diferentes elementos que conforman la potestad tributaria municipal.

En cuanto a la celebracién de convenios, para la administracion de esas
contribuciones, tienen su origen en las escasas capacidades administrativas de
algunos municipios y en general, en cuestiones de eficiencia recaudatoria de los

gobiernos estatales.

216 Ibidem, p. 9.
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b).- Las participaciones federales, que seran cubiertas por la Federacién a los Municipios
con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las Legislaturas
de los Estados.

Las participaciones tienen su fundamento en el articulo 73 fraccién XXIX. de la
constituciéon, donde se contiene la facultad del Congreso de la Unién para establecer
contribuciones diversas y especiales, y es de estas Ultimas de las cuales una parte

correspondera a los municipios.

c).- Los ingresos derivados de la prestacion de servicios publicos a su cargo.

Corresponde a los municipios, con base en esta disposicion, determinar los precios
publicos por los servicios que presten, y por ende estar en la posibilidad de obtener los
respectivos ingresos, y de estos, asi como de las contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria. Las leyes federales no pueden limitar la facultad de los Estados para establecer
dichas contribuciones, y tampoco pueden conceder exenciones en relacién con las mismas,
ni las leyes estatales pueden establecer exenciones o subsidios en favor de persona o
instituciéon alguna respecto de dichas contribuciones. Sélo estaran exentos los bienes de
dominio publico de la Federacion, de los Estados o los Municipios, salvo que tales bienes
sean utilizados por entidades paraestatales o por particulares, bajo cualquier titulo, para fines
administrativos o propdésitos distintos a los de su objeto publico.

Los ayuntamientos, en el ambito de su competencia, propondran a las
legislaturas estatales las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones

que sirvan de base para el cobro de las contribuciones sobre la propiedad

inmobiliaria.
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Las legislaturas de los Estados deben aprobar las leyes de ingresos de los
municipios, revisaran y fiscalizaran sus cuentas publicas. Los presupuestos de
egresos seran aprobados por los ayuntamientos con base en sus ingresos
disponibles.

Los recursos que integran la hacienda municipal seran ejercidos en forma
directa por los ayuntamientos, o bien, por quien ellos autoricen, conforme a la ley;

La hacienda municipal se integra, conforme a las anteriores disposiciones, por
lo&:siaui : o217
os siguientes ingresos:

Impuestos
Derechos
Productos
Aprovechamientos
Participaciones

Estos ingresos pueden considerarse ordinarios, pero pueden complementarse
con créditos en materia de deuda, que se consideran ingresos extraordinarios. Los
cuatro primeros se encuentran implicitos en el articulo 31 fraccion IV. constitucional.
Asimismo, en la actualidad conforme a la Ley de Coordinacién Fiscal, y en
consecuencia del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal
2003, los municipios reciben ingresos de los fondos del denominado Ramo 33,

siendo estos: %'

* Fondo para la Infraestructura Social Municipal

" Manual de Hacienda Piblica Municipal, México D.F., Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos S.N.C.-
Instituto Nacional de Administracién Publica A.C., pp. 21-22.

' Manual de Operacion de los Fondos para la Infraestructura Social Municipal y de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal para el Ejercicio
Fiscal del Afio 2002, publicado en la Gaceta de Gobierno del Estado de México, del 31 de enero del 2002. Véase
el mismo Manual, para los Ejercicios Fiscales del Afio 2004 al 2006, publicado en la Gaceta del Gobierno del
Estado de México el 30 de enero del 2004,
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* Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal

Podemos apuntar brevemente que los municipios son altamente dependientes
de los recursos provenientes de estos fondos, y de las participaciones federales, por
lo que en la actualidad se hace necesario incorporar nuevas fuentes tributarias, para
que se cubran todas las necesidades de los mismos, de las cuales, una parte pueden
provenir de las funciones y servicios que tengan una naturaleza ambiental, como
veremos adelante, en particular ejerciendo la facultad que tienen de determinar los
precios de los servicios publicos que presten, o bien, en cuanto se refiere a las tablas
de valores unitarios sobre uso de suelo, para el cobro de las contribuciones sobre la

propiedad inmobiliaria.

5.1.2. Atribuciones de los Ayuntamientos en la Constitucion Politica del

Estado Libre y Soberano de México

El Estado Libre y Soberano de México, como parte integrante de la federacion
mexicana (atento a lo dispuesto por los articulos 42 y 43 de la carta magna, con
relacion al articulo 1°. de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México), debe ser congruente con los principios que establece la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En tal virtud, en el articulo 5°. de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, se establece que: en el

Estado de México todos los individuos son iguales y tienen las libertades, derechos y
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garantias que la Constitucion Federal, la propia Constitucion estatal y las leyes del
Estado establecen. En particular debemos considerar el derecho al desarrollo, los
principios de proporcionalidad y equidad en materia tributaria, y el derecho a un
medio ambiente adecuado, por ejemplo. Este ultimo derecho esta expresamente
reconocido en el articulo 18 de la constitucion estatal.

El principio de jerarquia normativa es claramente seguido en el articulo 112 de
la Constitucion del Estado, el cual sefiala que la base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa del Estado es el municipio libre, conforme lo
dispuesto por el articulo 115 constitucional; asimismo preceptia que las facultades
que la Constitucion de la Republica y la propia Constitucion del estado otorgan al
gobierno municipal, se ejerceran por el ayuntamiento de manera exclusiva y no habra
autoridad intermedia alguna entre éste y el gobierno del Estado.

Bajo lo anterior, el Capitulo Tercero de las Atribuciones de los Ayuntamientos,
del Titulo Quinto del Poder Publico Municipal, articulos 122 a 127 de la constitucién
estatal, contiene casi de manera integra los principios constitucionales federales del
articulo 115, que fue analizado antes, con relacion a:

Las funciones y servicios que deben prestar los municipios.

La asociacién o coordinacién con otros municipios, para la prestacion de
servicios publicos.

Sobre los aspectos legislativos derivados, en particular con relacion a la
expedicion del Bando Municipal.

Sobre la administracion de su hacienda publica.

Por otra parte se integran dos aspectos que debemos considerar:
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a) Que los ayuntamientos, en el &ambito de su competencia,
desempefiaran facultades normativas para el régimen de gobierno y
administracion del municipio, asi como funciones de inspeccion,
concernientes al cumplimiento de las disposiciones de observancia
general aplicables, conforme al articulo 123 de la Constitucion del
estado.

b) Sobre la programacién y entrega oportuna a los municipios, de las
participaciones del erario que por ley o por convenio les correspondan,
respecto de las de caracter estatal, y el otorgamiento de las
participaciones federales, en lo relativo a su calendarizacién, segun el
articulo 127 también de la constitucion del Estado.

En consecuencia, por lo que hace a las funciones publicas y servicios publicos
municipales, incluidas las inherentes a la materia ambiental, estan consideradas en

la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, sin mayores

implicaciones.

5.2. Los servicios publicos en el articulo 125 de la Ley Organica Municipal del

Estado de México.

El articulo 125 de la Ley Organica Municipal del Estado de México dispone que los
municipios tienen a su cargo la prestacion, explotacion, administracion y
conservacion de los servicios publicos municipales, los cuales enuncia de forma

similar a lo establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Consideramos que la prestacion y la administracion de los servicios publicos
municipales implican el uso o explotacion de cierta infraestructura, bienes o recursos,
para satisfacer las necesidades de caracter general de la poblacion, que es la
naturaleza misma de los servicios publicos, y es claro que si dicha necesidad
subsiste, la conservacién de dicha infraestructura, como aspecto técnico del servicio,
debe realizarse de manera permanente para ser eficiente.

Con relacién al objeto de este apartado, debemos mencionar que antes de la
reforma al articulo 115 constitucional, publicada el 23 de diciembre de 1999 en el
Diario Oficial de la Federacion, el articulo 125 de la Ley Organica Municipal del
Estado de México, diferia del precepto constitucional federal, en dos aspectos con
relacion a los servicios publicos:

a) En considerar como servicio publico el embellecimiento y conservacion de los
poblados, centros urbanos y obras de interés social; asi como la asistencia

social y, el empleo.

En lo concerniente al embellecimiento, tiene un alto contenido ambiental,
aspecto que en general forma parte del rubro de obra publica. Sobre la asistencia
social, esta es contemplada en la Ley de Salud del Estado de México, y es otorgada
por los sistemas para el desarrollo integral de la familia (DIF), con base en la Ley que
crea los Sistemas Municipales para el Desarrollo Integral de la Familia, y en algunos
casos por las areas de desarrollo social de los municipios. EI empleo, funciona
béasicamente mediante bolsas de trabajo, a través de las areas de desarrollo

economico.
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b) Al contemplar el saneamiento y aguas residuales; asi como la disposicion de
desechos, y areas verdes y recreativas, en los correspondientes servicios
publicos que ya contenia la constituciéon federal, cuya reforma soélo los vino a
confirmar, pero que a la fecha, no se ha integrado como tal en este articulo
125.

Asi pues, vemos que por ser la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, junto con los tratados internacionales, la ley suprema de la unién, las
constituciones estatales y mucho menos las legislaciones de los Estados pueden
contravenir a la carta magna, de ahi que exista un traslado idéntico de la mayoria de
las disposiciones de la constitucion federal, como hemos visto en la constitucion del
Estado y, en este caso en las leyes dirigidas a los municipios.

En consecuencia, en materia de funciones publicas y servicios municipales no
existe gran diferencia con las del nivel federal, ni con las de los Estados, excepto las
que de alguna manera son exclusivas, por ejemplo a nivel federal en materia de
energia eléctrica, y explotacion de hidrocarburos; a nivel local en la facultad de la
Legislatura del Estado de aprobar los convenios entre dos 0 mas municipios, o bien,
establecer la legislacion que finque las bases de la organizacion municipal, como la
Ley Organica Municipal del Estado de México, o el Codigo Administrativo del Estado
de Meéxico, entre otras. En cambio, en materia tributaria existen diferencias, en
materia de coordinacion en seguridad publica, en la persecucion de delitos, y otras

mas cuyo detalle reservamos.
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Debemos agregar que el ambito municipal es un sector del conocimiento
juridico que requiere de nuevos estudios, para comprender su funcion dentro del
derecho publico y desde luego para desarrollar mejor el conjunto de normas que lo
rigen, y asi elevar la eficacia para el logro de los diversos objetivos del desarrollo
sustentable, que para el Estado mexicano tienen un tercer espacio de interaccion

que es el municipal, cuya trascendencia veremos enseguida.

5.3. Estructura administrativa de los municipios en materia ambiental

5.3.1. Elementos generales

Asi como en el ambito federal la Ley Organica de la Administracion Publica Federal y
la Ley Federal de Entidades Paraestatales determinan la organizacién administrativa
federal, en sus dos grandes sectores que son la administracion publica centralizada y
la paraestatal; y en el ambito local la Ley Organica de la Administracion Publica del
Estado de México, determina también esas dos formas de la administracion publica
estatal, para el ambito municipal en el Estado de México es la Ley Organica
Municipal del Estado de México la que determina a los érganos de gobierno y
administrativos de los municipios.

La diferencia del ambito federal y local con los municipios estriba en que el
organo ejecutivo en los primeros es unipersonal, y no depende de manera directa de
nadie mas para cumplir sus atribuciones, en cambio en los municipios el érgano

ejecutivo es el Presidente Municipal, que depende de un érgano colegiado llamado
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Ayuntamiento, del cual da cumplimiento a sus acuerdos y resoluciones y del que
forma parte; Ayuntamiento que tiene como 6rgano superior de gobierno, facultades
legislativas y de vigilancia. Por lo tanto, el municipio como érgano publico, se

conforma por:

Un érgano de gobierno con personalidad juridica, que es el ayuntamiento, con
facultades reglamentarias y de vigilancia .

Un érgano de administracion, encabezado por el Presidente Municipal.

Un territorio.

Una poblacioén.

Humberto Oropeza Martinez proporciona un modelo de organizacion para el

funcionamiento del municipio, y es el siguiente *':

Ayuntamiento

Regidores Presidente Municipal Sindicos

Secretario del
Ayuntamiento

Areas sustantivas Areas de apoyo Areas de regulacion y
control
Responsable de gobernacién | Responsable de tesoreria Responsable de

planeacion, programacion
y presupuesto

Responsable de obras y Responsable de servicios Responsable de
servicios publicos administrativos contraloria

Responsable de accién civica,
social y cultural

Responsable de policia y
vialidad

219 Oropeza Martinez, Humberto, Administracion piblica municipal. Estudio preliminar del municipio libre,
Meéxico D.F., Ed. Trillas, 2001, p. 59; tomado de la Figura 3.1. Diversos modelos para el funcionamiento del
municipio.
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En el Estado de México, es la Ley Organica Municipal del Estado de México la

que en su articulo 6°. enuncia la denominacion de los municipios, y sus respectivas

cabeceras municipales, municipios que en la actualidad son un nimero de 125;

asimismo, de la ley en general se desprenden la organizacion y las atribuciones de

los érganos de gobierno y de los érganos administrativos municipales, entre los que

se tienen:

a) Organos de gobierno

Ayuntamiento

Composicion: Presidente Municipal, Sindico (s), Regidores
Comisiones del Ayuntamiento

Secretaria del Ayuntamiento

Comisiones de Planeacion para el Desarrollo Municipal
Consejo Municipal de Proteccion civil

Autoridades auxiliares: Delegados y subdelegados; Jefes de sector o
seccion y de manzana

Consejos de Participacion Ciudadana

Oficialias Conciliadoras y Calificadoras

Coordinacion Municipal de Derechos Humanos

b) Organos de administracion:
= Centrales:
Tesoreria Municipal
Administracion.
Comité de Adquisiciones, que es un érgano intramunicipal, sefialado en el
Titulo Décimo Tercero del Cédigo Administrativo del Estado de México.
Servicios Publicos
Contraloria
Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia
Obras Publicas y Desarrollo Urbano.
Comité de Obras Publicas, que es un 6rgano intramunicipal establecido en el
Titulo Décimo Segundo del Cédigo Administrativo del Estado de México.
Ecologia
Desarrolio Social
Desarrollo Econémico
Ventanilla dnica de gestion
Seguridad publica, Bomberos y Transito
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* Organismos Auxiliares:

Organismos Publicos Descentralizados, como el Sistema para el Desarrollo

Integral de la Familia (DIF) y los organismos operadores de agua.

Empresas Paramunicipales

Fideicomisos

Algunos municipios, por su dimension e importancia, cuentan con estructuras
a nivel de Direcciones Generales, y en otros casos de Direcciones de area; en
municipios menores, soélo con niveles de Departamentos.

Desde luego, como unidades administrativas, no llegan a tener la complejidad
de un érgano del estado o de la federacién; sin embargo, existe un paralelismo entre
ellas y las funciones y servicios que se otorgan por aquellos, sobre todo si seguimos
la enunciacion de servicios publicos proporcionada por Jorge Fernandez Ruiz.

Estos 6rganos tienen la importante tarea de ser el primer 6rgano de gobierno
frente a los ciudadanos, por lo cual sus funciones son fundamentales para el
desarrollo comunitario.

El Ayuntamiento es el o6rgano colegiado y deliberante con facultades de
reglamentacién y vigilancia en los Municipios, que esta compuesto por Presidente
_Municipal. Sindico o Sindicos y Regidores, conforme a los lineamientos de la Ley
Organica Municipal del Estado de México, el cual tiene conforme al articulo 31 de

dicha ley, entre otras, las siguientes atribuciones

= Expedir reglamentacion en materias de su competencia
* Acordar la divisién territorial, en Delegaciones, subdelegaciones, colonias,

sectores y manzanas
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= Designar de entre sus miembros a los integrantes de las comisiones del
ayuntamiento; y de entre los habitantes del municipio, a los jefes de sector y
de manzana

= Municipalizar los servicios publicos

= Preservar, conservar y restaurar el medio ambiente

» Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales y
ecologicas; y en general aspectos de uso de suelo, y urbanizacion

= Coadyuvar en la ejecucion de los planes y programas federales y estatales

Organicamente, los ayuntamientos se pueden auxiliar de comisiones del
mismo, para la eficaz prestacion de las funciones y servicios a su cargo, comisiones
que pueden ser de dos tipos: permanentes y transitorias; entre las comisiones
permanentes, con incidencia ambiental segun el articulo 69 de la Ley Organica
Municipal del Estado de México, se tienen las siguientes:

Comision de Agua, Drenaje y Alcantarillado.

Comision de Parques, Jardines y Panteones.

Comision de Preservacion y Restauracion del Ambiente.

Las comisiones del ayuntamiento son responsables de estudiar, examinar y
proponer al ayuntamiento, los acuerdos, acciones, o normas tendientes a mejorar la
administracion publica municipal, asi como de vigilar y reportar al propio
ayuntamiento sobre los asuntos a su cargo-y sobre el cumplimiento de las
disposiciones y acuerdos que dicte el cabildo, atento a lo dispuesto por el articulo 66

de la Ley que hemos venido citando.
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Dentro de los ayuntamientos, es el Presidente Municipal quien orgéanica y
administrativamente ejecuta los acuerdos y disposiciones de aquél, y ademas es el
titular de la administracion publica municipal, y de las areas y servidores publicos
respectivos (articulo 86 de la Ley Organica Municipal).

Las dependencias y entidades de la administracion publica municipal, tales
como organismos publicos descentralizados, empresas de participacién mayoritaria y
fideicomisos, ejerceran las funciones propias de su competencia previstas en la ley
organica o en los reglamentos o acuerdos expedidos por los ayuntamientos. En los
reglamentos o acuerdos se estableceran las estructuras de organizacion de las
unidades administrativas de los ayuntamientos, en funcién de las caracteristicas
socio-economicas de los respectivos municipios, de su capacidad economica y de los
requerimientos de la comunidad (articulo 89 de la Ley Organica Municipal).

Con base en lo anterior es que los ayuntamientos pueden incorporar a su
estructura administrativa, la unidad o unidades administrativas que atiendan la
materia ambiental, en cuyo caso serd una dependencia con subordinacion al
Presidente Municipal, o bien, como ocurre en el Estado de México para el caso del
agua, en varios municipios la unidad administrativa es un organismo publico
descentralizado municipal, con excepcion de municipios con poblacion menor, en los
cuales la prestacion del servicio publico de agua y drenaje se hace por unidades
administrativas centralizadas.

Estas bases organicas conforman el quien de la gestion ambiental municipal,

es decir, de los érganos publicos de los municipios que habran de desarrollar las
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actividades relacionadas con la ejecucion de la politica ambiental que, como se ha
venido exponiendo comprende la politica ambiental nacional, que se ha de
complementar con la estatal y la municipal, esta ltima a la cual nos hemos de referir
en el ultimo capitulo.

Es menester abundar que la eficacia de la legislacion ambiental implica
articular elementos administrativos, organicos, financieros y normativos, que
comprenden funciones de inspeccion y vigilancia, actividades de regulacion,
dependencias u organismos responsables de la ejecucion de las actividades,
financiamiento o recursos y las bases juridicas que delimiten el actuar de la
administracion ambiental, en cuyo caso la administracion publica municipal seria la
responsable de hacer efectivas las actividades de proteccion al ambiente y la
preservacion y restauracion del equilibrio ecologico dentro del ambito territorial del
municipio.

Desde la o6ptica juridico-ambiental no tendria sentido, como en otras materias,
establecer la concurrencia de la federacion, los estados y municipios, si alguno de
ellos no pasa del aspecto formal al de instrumentacion concreta de las funciones y
actividades que les son inherentes, uno de cuyos requisitos o es |la parte relativa a
las areas o unidades administrativas responsables, esto es la estructura organica.

El segundo de los requisitos seria el del personal, que puede ser interno o
externo (esto es de la administracion publica o asesores externos), que debe reunir

el perfil adecuado a las actividades a desempefiar.
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El tercer requisito corresponderia a los insumos materiales, como equipos
verificadores, sistemas de medicion de contaminantes, en una palabra tecnologia
propia para el desempefio de las actividades de control o regulacion.

Elementos que invariablemente se articulan en lo que la teoria ha dividido en
administracion publica centralizada y descentralizada, de la cual no son ajenos los

municipios.

5.3.2. Estructuras organicas en municipios del Estado de México

En el Estado de México, con fines de planeacion del desarrollo, se elaboré una
tipologia municipal que agrupa a los n'1unicipios atendiendo a su grado de
urbanizacion y nivel de desarrollo socioeconémico 720 por lo que a continuacién
enunciaremos las estructuras administrativas de los municipios de Valle de Chalco-
Solidaridad, Nezahualcoyotl, y Chimalhuacan, que corresponden los dos primeros a
municipios con alto grado de urbanizacién y, alto y muy alto nivel de desarrollo
socioeconémico, y el tercero a un municipio con medio grado de urbanizacion v,
medio y bajo nivel de desarrollo socioeconémico; y haremos algunos comentarios en
términos administrativos y ambientales; asimismo, al final de esta seccion
presentaremos las estructuras administrativas de 15 municipios del Estado de
México, agrupados con base en esa tipologia municipal, por lo cual presentamos las

areas o unidades administrativas mas representativas de cada municipio.

220 Cfr. Secretaria de Finanzas y Planeacion, Manual para la elaboracién de los planes de desarrollo municipal
2003-2006, Gobierno del Estado de México, Toluca de Lerdo México, Julio del 2003, pp. 486-487.
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Segun el articulo 46 del Bando Municipal del Municipio de Valle de Chalco
Solidaridad, expedido el 5 de febrero del afio dos mil dos, el Ayuntamieﬁto cuenta
para el despacho de los asuntos del orden administrativo, con los siguientes
organismos municipales:

Secretaria del Ayuntamiento
Tesoreria Municipal

Contraloria

Las Direcciones de:

Gobierno

Administracion

Juridica y Consultiva

Comunicacion Social

Desarrollo Urbano

Servicios Publicos

Comunicaciones y Transportes

De Atencion a la Poblacién Indigena
Educacion

Organismo Municipal del Deporte
Salud

Cultura

Desarrollo Econémico

Industria, Comercio y Normatividad
Ecologia

Proteccién Civil y H. Cuerpo de Bomberos
Seguridad Publica

Coordinaciéon Municipal de Derechos Humanos
Oficialia Conciliadora y Calificadora

Este municipio cuenta también con una Unidad Normativa de Proteccion al
Ambiente que depende directamente del Presidente Municipal, la cual esta a cargo
de un Coordinador Municipal, como lo establece el articulo 132 del Bando Municipal

citado, unidad que entre otras tiene las siguientes atribuciones:

Evitar la disposicion clandestina de residuos solidos
Verificar que se cuente con los permisos de poda y riego de arbolado



208

Coadyuvar en la atencién de accidentes en los que se vea involucrado un bien
ambiental

Realizar la vigilancia de las areas verdes y zonas ecolégicas

Vigilar que la ciudadania haga uso racionalizado del agua y de los bienes
ambientales

Apoyar las visitas técnicas de inspeccion y vigilancia industrial que realice el
Ayuntamiento, el Estado y la Federacién en forma conjunta.

Orientar a la ciudadania en materia de verificacion vehicular y contingencia
ambiental

Atender las denuncias ciudadanas (en materia de proteccién, prevencién y
control de la contaminacién atmosférica en (el) territorio.

Vigilar y promover la verificacion vehicular dentro del territorio municipal.

Aqueéllas que le sean conferidas por el Ayuntamiento.

El municipio de Chimalhuacan, contiene en el articulo 22 del Bando Municipal
de Policia y Buen Gobierno expedido el 05 de febrero del 2004 %' a las

dependencias que auxilian al Presidente Municipal, entre las que se tiene:

1. Presidencia Municipal.

Secretaria Particular
Departamento de Informatica

Secretario Técnico del Gabinete

Direccion de Comunicacion Social

Direccion de Planeacion

Direccién de Contraloria Interna Municipal
Departamento de Seguimiento de Programas

Direccién de Juridica y Consultiva

Direccién de Salud Municipal

Direccion de Eventos Especiales

Direccion de Atencion a Organizaciones Sociales

2. Secretario del Ayuntamiento

22! Véase también el articulo 10 del Reglamento Orgénico de la Administracién Publica Municipal, publicado en
la Gaceta Municipal, el 26 de julio del 2001.
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Tesoreria Municipal

Direccion General de Asesores

Direccion General de Desarrollo Urbano y Obras Publicas
Direccion General de Servicios Publicos

o gk w

Esta ultima dependencia cuenta con las siguientes direcciones de area que

desarrollan actividades de contenido ambiental:

Direccion de Mantenimiento de Bacheo y Balizamiento
Direccion de Limpia
Direccion de Parques y Jardines

8. Direccién General de Seguridad Publica
9.Direccion de Proteccion y Preservacion del Medio Ambiente y Ecologia
9.1. Departamento de Equilibrio Ecologico y Fauna Nociva
9.2. Departamento de Control de Zoonosis
9.3. Departamento de Emisién de Contaminantes y Toxicos
9.4. Departamento de Ecologia
10. Direccién General de Gobernacion.
11. Direccién General de Educacion, Cultura y Bienestar Social
12. Direccion de Fomento Economico
13. Direccion de Recursos Humanos
14. Direccion de Servicios Generales e Intendencia
15. Coordinacion de Atencién a la Ciudadania
16. Direccion de Oficialias Conciliadoras y Calificadoras
17.Coordinacién Municipal de Derechos Humanos
18. Oficialias del Registro Civil
19. Organismo Descentralizado de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
(O.D.A.PA.S.)
20. Sistema Municipal DIF

Por su parte el Municipio de Nezahualcoyotl, de conformidad con los articulos
26 del Bando Municipal publicado el 5 de febrero del 2004, se estructura
organicamente de la siguiente manera:

Dependencias.-

Secretaria del Ayuntamiento

Tesoreria Municipal
Contraloria Municipal
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Direccion de Desarrollo Urbano y Obras Publicas

Direccion de Servicios Publicos

Direccion de Ecologia

Direccién de Gobierno

Direccion de Desarrollo Economico

Direccion de Desarrollo Social

Direccion de Relaciones Publicas

Direccion de Seguridad Publica Municipal

Coordinacion Municipal de Derechos Humanos

Organismos Descentralizados.-

Organismo Descentralizado de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
Sistema Municipal para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF)

De las anteriores estructuras administrativas desprendemos una relativa
homogeneidad en la denominacion de las dependencias, de las cuales las areas de
servicios publicos, o bien las de desarrollo urbano y ecologia son las que deben
desarrollar las actividades relativas a la administracion ambiental, complementadas
con los organismos operadores de agua.

Por otra parte, como se ve en los cuadros siguientes, hace falta consolidar el
principio de unidad de gestion de la administracion ambiental local, pues existen
municipios que tienen areas de ecologia, pero otros no; asimismo, las areas de
servicios publicos concentran, por ejemplo, los rubros de parques y jardines, que son
materias tipicamente ambientales. Por otra parte, algunos municipios que por su bajo
grado de urbanizacion, son por regla general municipios con suelo que se considera
de conservacion natural, y por lo tanto clasificable en el rubro de areas no
urbanizables conforme a las disposiciones en materia de planeacion del desarrollo

urbano municipal, ameritan contar con areas ambientales especificas.
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Municipios Tipo “A”:

Bajo Grado de urbanizacion

Medio y bajo nivel de desarrollo socioeconémico

Acambay
Articulo 29 del
Bando Municipal

de Policia y Buen
Gobierno
(Expedido el 5 de
febrero del 2004).

Amanalco
Articulo 70 del
Bando  Municipal

(Expedido el 5 de
febrero del 2004).

Isidro Fabela
Articulo 20 del
Bando Municipal
de Policia y
Gobierno
(Expedido el 5 de
febrero del 2004).
Dicho articulo las
denomina
dependencias, sin

Malinalco
Articulo 38 del
Bando Municipal
de  Policia y
Gobierno

(Expedido el 5 de
febrero del 2004).

Divide a las
dependencias en
centralizadas y

Tejupilco
Articulo 52 del
Bando de Policia y
Buen Gobierno
(Expedido el 5 de
febrero del 2004).

asignarles rango | descentralizadas,
jerarquico. estas Ultimas que
indicaremos  con
una D.

Secretaria del | Igual Igual Igual Igual
Ayuntamiento
Tesoreria Igual Igual Igual
Direccién de | No contemplada Planeacién, QObras | No contemplada Direccion de
Planeacién Publicas Planeacion y

Desarrollo Urbano Desarrollo Urbano
Direccion de | Igual No contemplada Igual Igual
Gobernacion
Contraloria Interna | Igual Igual Igual Igual
Direccion de | Igual No contemplada Igual Igual
Administracién
Direccién de | Direccion de Obras | Ver arriba. Direccién de | Direccién de Obras
Desarrollo Urbano | Publicas Desarrollo Urbano | Plblicas
y Obras Publicas | Municipales y Catastro
Direccion de [Encargado de la|Casa de cultura | Direccion de | Direccion de
Educacion y | Casa de Cultura (contemplada Educacion, Educacion
Cultura como dependencia | Cultura, Deporte y

auxiliar) Turismo
Direccion del | No contemplada No contemplada Ver arriba No contemplada
Deporte y
Recreacion
Direccion de | Igual No contemplada Ver abajo Igual
Desarrollo Social
Direccion de [ No contemplada No contemplada Direccién de | Direccién de
Desarrollo Desarrollo Desarrollo
Econémico y Econémico Economico
Comercio
Direccion de | Direccion de | No contemplada Direccion de | Direccién de
Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo
Agropecuario y | Agropecuario Agropecuario y | Agropecuario
Forestal Social
Direccion de | Direccion de | Seguridad Publica, | Direccion de | Direccion de
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Seguridad Publica

Seguridad Publica
Municipal

Transito y
Proteccion Civil.

Seguridad Publica
y Proteccién Civil

Seguridad Publica
Municipal

Direccion de Salud

No contemplada

No contemplada

No contemplada

No contemplada

Secretaria Técnica

No contemplada

Coordinacion
Técnica
Coordinacion
Comunicacion
Social
Coordinacion  del
Instituto  Municipal

de

Coordinacién de
Asesores de la
Presidencia
Coordinacion de
Comuniciacon
Social
Coordinacién  del

de la Mujer Instituto  Municipal
de Apoyo a la
Mujer
Coordinacién  de | Ver arriba Ver arriba Unidad de
Proteccién Civil Proteccién Civil
Encargado de | No contemplada No contemplada Departamento de
Accién Civica y Eventos
Eventos Especiales
Especiales
Servicios Publicos | Direccion de | Departamento de
Municipales Servicios Publicos | Agua Potable
y Ecologia Departamento de

Limpia
Departamento de
Alumbrado Publico
Departamento de
Catastro y Predial

Direccion Juridica

No contemplada

Organismo Publico
Descentralizado

para la Prestacion
de los Servicios de
Agua Potable,
Alcantarillado y

Ver arriba

Saneamiento  del

Municipio de

Malinalco (D).
Municipios Tipo “B”
Medio grado de Urbanizaciéon
Medio y bajo nivel de desarrollo socioeconémico
Acolman Amecameca Nopaltepec Atlacomulco | Xalatlaco
Articulo 60 del |Articulos 43, 44,|Articulo 36 del|Articulo 59 del|Articulos 68, 70 y
Bando Municipal | 45 y 49 del Bando | Bando de Policia y |Bando  Municipal |72 del Bando
(Expedido el 4 de | Municipal de | Buen Gobierno | (Expedido el 5 de | Municipal
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febrero del 2004).

Policia
Gobierno
(Aprobado el 30 de
enero del 2004, y
expedido el 5 de
febrero del 2004).

y Buen

(Expedido el 26 de
enero del 2004).
Dicho articulo los
sefnala como
dependencias de
la administracién
publica municipal.

febrero del 2004).

(Expedido el 5 de
febrero del 2004).

Secretaria del | Secretaria del | Secretaria del | Secretaria del | Secretaria del
Ayuntamiento Ayuntamiento Ayuntamiento Ayuntamiento Ayuntamiento
Direccién de | Direccion General | Tesoreria Tesoreria Tesoreria
Desarrollo Urbano | de Desarrollo [ Municipal Municipal Municipal

y Obras Publicas | Urbano, Obras

Publicas y Medio
Ambiente

Contraloria Contraloria Interna | Contraloria Interna | Contraloria Interna | Contraloria Interna
Direccién de | Direccion General | Servicios Publicos | Direccion de | Direccion de
Servicios Plblicos |de Desarrollo Seguridad Publica | Gobernacion
Social y Proteccion Civil
Municipal
Direccion de | Direccion General | Seguridad Publica | Direccion de | Direccion de
Seguridad Publica | de Seguridad Gobernacién Seguridad Publica
y Transito | Ciudadana,
Municipal Proteccion Civil y
Bomberos
Direccion de | Ver abajo Catastro Direccién de [ Direccion de
Comunicacion Administracion Proteccion Civil
Social
Tesoreria Tesoreria Catastro Direccién de | Direccion de
Municipal Desarrollo Urbano | Desarrollo Urbano

y Obras Publicas

y Obras Publicas

Departamento de | No contemplada Agua Potable Direccién de | Direccion de
Reglamentos Planeacion y | Desarrollo Social
Municipales y Via Desarrollo '
Puablica
Asesoria Juridica |Direccion General | Sefala como | Direccion de | Direccion de
de Servicios | organismo al [ Servicios Publicos | Educacion
Administrativos, de | Sistema Municipal
Gobierno y|para el Desarrollo
Asuntos Juridicos |Integral de Ia
Familia
Direccién de | Ver arriba Direccién del | Direccion de
Proteccion Civil Organismo Publico | Administracion
Descentralizado
para la prestacion
de los servicios de
Agua Potable,
Alcantarillado y
Saneamiento
Preceptoria Direccién del | Direccidn de
Juvenil Sistema Municipal | Catastro
D.ILF.
Catastro Coordinacion  de | Direccion de
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Ecologia Servicios Publicos
Ecologia e Coordinacion  de | Instituto Municipal
Impacto Ambiental Desarrollo Agricola | del Deporte
y Forestal (organismo
descentralizado)
Desarrollo Coordinacion  de | Sistema Municipal
Agropecuario Desarrollo para el Desarrollo
Pecuario Integral de Ila
Familia (organismo
descentralizado)
Limites Coordinacién del | Comité Central de
Territoriales y Relleno Sanitario [Agua Potable vy
Tenencia de la Saneamiento
Tierra (Organismo
publico
centralizado)

Administracion de | Organismos Coordinacion  de | Subdireccién  de
Agua Potable, | Publico Salud Fomento
Panteones y | Descentralizado Agropecuario,
Parques Municipal Agua y Ganadero y
Recreativos Saneamiento de Forestal
Amecameca
Vias y Medios de | Sistema Municipal Coordinacion  de | Subdireccion de
Comunicacion para el Desarrollo Cultura Ecologia y Limpia
Integral de |Ia
Familia
Desarrollo Coordinaciéon  del | Subdireccién de
Econdémico Deporte Parques, Jardines y

Panteones

Coordinaciéon  de Coordinacion  de | Subdireccion de

Salud Proteccion Civil Salud Publica

Secretaria de Coordinacion Subdireccion de

Gobierno Juridica de la|Administracion  de
Presidencia Obras Publicas
Municipal

Direccién de Subdireccién de

Desarrollo Social

Obras Publicas

Departamento de Subdireccion de
Licencias de Desarrollo
Construccion Econémico

Cuenta con una Oficina Subdireccion de

de la Presidencia que
se integra por unidades
de apoyc técnico vy
asesoria, y estas son:
Secretaria Particular
Secretaria Técnica

Coordinacién de
Asesores
Coordinacion de

Comunicacion Politica

Alumbrado Publico

Instituto Municipal de la
Juventud y el Deporte,
como organo
desconcentrado

Subdireccion de
Turismo
Recreacion
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municipal

Subdireccion de
Comunicaciones y
Transportes

El Bando no sefiala a
que Direccion
estaran adscritas
dichas
subdirecciones.

Municipios Tipo “C”.

Alto grado de urbanizacién

Alto y muy alto nivel de desarrollo socioeconémico

Atizapan  de|Coyotepec Chalco Ecatepec de|Lerma
Zaragoza Morelos

Articulo 21 del |Articulo 38 del|Articulo 36 del|Articulos 29 y 31 |Articulos 25 y 34
Bando Municipal |Bando Municipal | Bando  Municipal | del Bando | del Bando
(Aprobado el 4 de | (Aprobado el 3 de|(Aprobado el 3 de [ Municipal Municipal de
febrero y expedido | febrero del 2004). |febrero del 2004 y | (Aprobado EL 22 |Policia y Buen
el 5 de febrero del expedido el 5 de|de enero del 2004, | Gobierno

2004).

febrero del 2004).

y expedido el 5 de
febrero del 2004).

(Expedido el 5 de
febrero del 2004).

Secretaria del | Secretaria del | Secretaria del | Igual Igual
Ayuntamiento Ayuntamiento Ayuntamiento
Tesoreria Tesoreria Tesoreria Igual Igual
Municipal Municipal Municipal
Contraloria Interna [ Contraloria Interna | Contraloria Interna | Igual Igual
Municipal Municipal
Direccién Juridica | Direccién de | Direccion de | lgual Igual

Seguridad Publica | Seguridad Publica

y Transito
Direccién de | Direccion de Obras | Direccion de Obras | Igual Igual
Administracion Publicas Publicas
Direccion de | Direccién de | Secretaria Técnica Coordinacién  de
Seguridad Publica | Planeacion y|de Planeacion vy Planeacion
¥ Transito | Desarrollo Evaluacion Coordinacion  de
Municipal Institucional Relaciones
Publicas

Direccién de | Direccion de | Direccién de | Direccién de | Direccion de
Servicios al | Desarrollo Urbano | Desarrollo Urbano | Desarrollo Urbano | Desarrollo Urbano
Autotransporte y Ecologia
Direccion de | Direccion de | Direccién de | Igual Igual
Desarrollo Urbano | Servicios Publicos | Servicios Publicos
Direccion de Obras | Direccion de | Direccién de | Direccion de | Direccion de
Publicas Educacion, Educacion, Cultura | Educacion y | Educacién

Cultura, Bienestar|y Fomento al|Cultura Direccién de Casa
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Social y Fomento | Deporte de Cultura
al Deporte Direccion de
Cultura y
Recreacion
Direccion de
Deportes
Direccion de | Direccion de | Direccion de | Direccion de | Direccion de
Servicios Publicos | Proteccion Civil Proteccion Civil Proteccion Civil y | Proteccion Civil
Bomberos
Direccion de | Direccidn de | Direccidn de | Igual Direccién de Salud
Desarrollo Social | Recursos Administracion
Humanos
Direccion de | Direccion de | Direccién de | Igual Igual
Comunicacion Comunicacion Comunicacién
Social Social Social
Direccién de | Direccion de | Direccion de | Igual Igual
Proteccién  Civil, | Desarrollo Social | Desarrollo Social
Ecologia y
Bomberos
Direccion de | Direccion de | Direccion de Direccion de
Desarrollo Adaquisiciones Ecologia Ecologia Municipal
Econémico
Organismos Coordinacién  de | Direccién de Direccion
Descentralizados | Fomento Asuntos Juridicos Agropecuaria
Agropecuario
Coordinacién  de | Direccién de | Direccién de | Direccion de
Acopio Canino Desarrollo Desarrollo y | Desarrollo
Econémico Fomento Econdémico y
Econémico Fomento Industrial
Direccion de
Empleo Municipal
Coordinacién de la | Direccién de | Direccion Juridica | Igual
Mujer Vialidad y | y Consultiva
Transporte
Sistema Municipal | Direccién de | Direccion de | Direccion de
para el Desarrollo | Comercio Tenencia de la|Tenencia de |la
Integral de Ia Tierra Urbana Tierra
Familia “D.|.F"
Direccion de | lgual Direccion de
Gobierno Gobernacion
Municipal
Coordinacion  de | Coordinacion  de | Direccién de
Asesores de la|Mercados, Mercados
Presidencia Tianguis y Via
Publica
Coordinacion  de Coordinacién
Delegaciones Regional de
Municipales y Atencidn
Participacién Ciudadana,
Ciudadana Delegaciones,

Subdelegaciones,
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Consejos y Jefes

Organismo
Descentralizado

de Agua Potable,
Alcantarillado y
Saneamiento

Organismo Publico
Descentralizado

para la Prestacion
de los Servicios de
Agua Potable,
Alcantarillado y

Saneamiento del
Municipio de
Ecatepec de
Morelos

Organismo Publico
Descentralizado

para la Prestacion
de los Servicios de
Agua Potable,
Alcantarillado y

Saneamiento del
Municipio de
Lerma

Sistema Municipal
para el Desarrollo
Integral de Ia
Familia

Sistema Municipal
para el Desarrollo
Integral de la
Familia

Instituto Municipal
de la Mujer
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CAPITULO 6.
LOS INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE CARACTER FISCAL DE LOS

MUNICIPIOS DEL ESTADO DE MEXICO

6.1. La hacienda publica municipal

En la actualidad los municipios como 6rganos de gobierno pueden administrar
libremente sus recursos financieros, sean los derivados de ingresos propios en sus
modalidades de impuestos, derechos, aprovechamientos, productos, aportaciones de
mejoras o crédito via deuda publica, como de otros ingresos derivados de la Ley de
Coordinacién Fiscal %?%; recursos que tradicionalmente se han ubicado como parte de
la hacienda municipal, la cual Raul Olmedo la ha definido como el “Conjunto de
actividades que tiene el fin de obtener y administrar las rentas o recursos del
municipio para proveer sus gastos publicos [...]". %3

La importancia del estudio de los instrumentos econdémicos y en la especie los
de caracter fiscal, en el ambito municipal como parte del sistema juridico, se sustenta
en la necesidad de autofinanciamiento de los municipios para cubrir los gastos
publicos derivados de la realizacion de las funciones publicas y la prestacién de los

servicios publicos segun hemos visto en el capitulo precedente; importancia que es

mayor a partir de la posibilidad de incrementar sus ingresos no solo por via directa al

?22 publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de diciembre de 1978; cuya ultima reforma se publicé el
30 de diciembre del 2003,

223 Olmedo, Rail, Diccionario Practico de la Administracién Publica Municipal, México D.F., Ed. Comuna, p-
72
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establecer nuevos instrumentos de caracter fiscal como los impuestos o derechos
municipales, sino porque a partir del incremento en la recaudacion de estos Ultimos,
se puede incrementar el monto de las participaciones federales que debe otorgar la
federacion. %

La propia evolucion de las facultades que se han venido otorgando a los
municipios, en particular la reforma de 1983 al articulo 115 de la Constitucién Politica

25 se ha venido orientando a otorgarles

de los Estados Unidos Mexicanos
autosuficiencia financiera, a partir de los impuestos y derechos que pueden recaudar,
conforme a las bases que determinan sus respectivas legislaciones fiscales o
financieras, y desde luego de otras fuentes de ingresos como veremos enseguida.
Asimismo, por el interés que reviste la evolucion de la legislacion ambiental y
sus diferentes aspectos como son los instrumentos de politica ambiental, en los
ambitos estatal y municipal; en particular de estos ultimos, cuyos 6rganos de
gobierno (los ayuntamientos) se renuevan cada tres afnos, lo cual abre la posibilidad
para identificar nuevos sectores de financiamiento de sus programas y proyectos, no
solo con la vision estrictamente fiscal, sino mediante la comprensién de las

herramientas 0 mecanismos que proporciona la variable ambiental, y en nuestro caso

con la perspectiva del derecho ambiental.

24 Articulo 2-A. de la Ley de Coordinacion Fiscal.

5 Cfr. Alvarez Ramirez, Roberto y Juan Antonio Garcia Martinez, Derecho Municipal: una vision al articulo
115 constitucional, Col. Compila, México D.F., Editora Laguna, 2001, pp. 39-44.
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6.1.1. Introduccion a las finanzas municipales

La actividad financiera de los municipios esta regulada por el Cédigo Financiero del
Estado de México %, actividad que comprende la obtencién, administracion vy
aplicacion de los ingresos publicos. La actividad financiera se realiza por las areas de
finanzas o la tesoreria municipal como dependencias del Ayuntamiento, o por las
direcciones de finanzas en los organismos descentralizados. La Ley Organica
Municipal del Estado de México determina como funciones de la tesoreria municipal
las de administrar la hacienda publica municipal; proponer la politica de ingresos de
la tesoreria municipal; asi como, la de intervenir en la elaboracién del programa
financiero municipal (articulo 95 fracciones I., Xl y XIl. de la Ley citada).

Dichas funciones se vinculan con las atribuciones que en esta materia tiene el
organo de gobierno, esto es el ayuntamiento, como son las de administrar su
hacienda en términos de ley; y la de formular, aprobar y publicar sus planes de
desarrollo municipales y los programas correspondientes (articulo 31 fracciones
XVIIl. y XXI. de la ley citada); en este Ultimo caso uno de cuyos programas
corresponderia al de financiamiento para el desarrollo, segtn el perfil o eje rector %/;
politica de ingresos a la cual la presente investigacion serviria como una de sus

bases, conforme a los resultados y criterios que presenta.

22 publicado en la Gaceta de Gobierno del Estado de México el 09 de marzo de 1999.
7 Secretaria de Finanzas y Planeacién, Manual para la Elaboracion de los Planes de Desarrollo Municipal,
Gobierno del Estado de México, Julio del 2003.
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En términos de finanzas publicas, el ingreso publico se divide en ingresos
ordinarios e ingresos extraordinarios 2 integrandose los ingresos ordinarios, desde
el punto de vista econémico, por los ingresos corrientes que incluyen los ingresos
tributarios y los ingresos no tributarios, y por los ingresos de capital que se obtienen
por las ventas de activos fisicos %*; en cambio los ingresos extraordinarios provienen
del financiamiento, el crédito o empréstitos. 2*°

Como ingresos tributarios se indican a los impuestos, que derivan del poder
coactivo del Estado; y los no ftributarios que implican una relaciéon bilateral, y
comprenden a los derechos, los productos y las contribuciones de mejoras (o
aportaciones de mejoras). 2

El ingreso publico tiene una finalidad inmediata que es la de cubrir el gasto
publico, y una mediata consistente en el desarrollo y bienestar de la poblacion,
concepto que en Mexico tiene tres vertientes para su aplicacion: el ambito federal, el
estatal y el municipal.

Por ello es que para cubrir el gasto publico y demas obligaciones a cargo del
Estado o de los municipios, estos perciben en cada ejercicio fiscal los impuestos,
derechos, aportaciones de mejoras, productos, aprovechamientos, ingresos
derivados de la coordinacibn hacendaria, e ingresos provenientes de

financiamientos, establecidos en la Ley de Ingresos, segun el articulo 7 del Coédigo

** Arriaga Conchas, Enrique, Finanzas publicas de México, 2*. ed., México D.F., Instituto Politécnico Nacional,
2001, p. 144,

9 Cfr. idem.

0 1dem.

31 Ibidem, p. 145.
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Financiero citado, conceptos que se contienen en los articulos 9 a 14 de dicho
ordenamiento, de la forma siguiente:

Impuestos.- Son los establecidos en el Codigo, que deben pagar las personas
fisicas y morales, que se ubiquen en la situacion juridica o de hecho prevista por el
mismo, y que no sean derechos o aportaciones de mejoras.

Los elementos constitutivos del impuesto se dividen en cualitativos y
comprenden la materia imponible, el hecho generador y el sujeto imponible (conocido
como sujeto pasivo), que son los que definen la naturaleza y aplicacion del impuesto;
asi como por los elementos cuantitativos integrados por la base imponible y la tarifa,
que definen la importancia pecuniaria de la exaccién fiscal %2,

Derechos.- Son las contribuciones establecidas en el Coédigo, que deben
pagar las personas fisicas y morales, por el uso o aprovechamiento de bienes del
dominio publico de la Entidad, asi como por recibir servicios que presten el Estado,
sus organismos y municipios en funciones de derecho publico.

Con relacién al uso o aprovechamiento de bienes del dominio publico no
existen criterios que definan la tarifa respectiva; en cambio en el caso de los servicios
publicos, la tarifa atiende fundamentalmente a la recuperacion del costo del servicio
respectivo.

Tratandose de esta especie de contribucién, se hace necesario aludir al

precio, tasa y tarifa, lo cual hacemos en los términos siguientes: Se denomina precio

a la retribucion que debe hacer el usuario de un servicio publico oneroso, cuando el
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mismo no tiene la obligacién legal o reglamentaria de utilizarlo, es decir, es optativo
para el mismo; en cambio cuando el aprovechamiento del servicio publico es
obligatorio para el usuario potencial, la retribucion por la utilizacion del servicio se le
puede denominar tasa 2. Se entiende por tarifa la lista de precios o tasas,
debidamente autorizada que debe hacerse del conocimiento de los potenciales
usuarios. %

Aportaciones de mejoras.- Son las establecidas en el Coédigo, a cargo de las
personas fisicas y morales, que con independencia de la utilidad general, obtengan
un beneficio diferencial particular, derivado de la realizacion de obras publicas o de
acciones de beneficio social.

Estos tres conceptos son denominados contribuciones con lo cual se ubican
en lo dispuesto por el articulo 31 fraccion |V. de la carta magna.

Productos.- Son las contraprestaciones por los servicios que presten el Estado
y los municipios en sus actividades de derecho privado, asi como por el uso,
aprovechamiento y enajenacion de sus bienes de dominio privado, que estén
previstos en la Ley de Ingresos.

Aprovechamientos.- Son los ingresos que percibe el Estado y los municipios
por funciones de derecho publico y por el uso o explotacion de bienes del dominio
publico, distintos de las contribuciones, de los ingresos derivados de la coordinacién

hacendaria, y de los que obtengan los organismos auxiliares del Estado.

32 Cfr. Mehl, Lucien, Elementos de ciencia fiscal, (trad. de J. Ros y J.M. Bricall), Barcelona Espaiia, Bosch Casa
Editorial, 1964, pp. 66-94.

23 Cfr. Fernandez Ruiz, Jorge, Servicios Publicos Municipales, op. cit., pp. 124-125.

24 Ibidem, p. 128.



224

Son ingresos derivados del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal los que
perciban el Estado y los municipios como consecuencia de la adhesion del Estado a
este Sistema y se regulan ademas por lo que dispone la Ley de Coordinacion Fiscal.

La coordinacion fiscal en México surge con el propésito de reducir la
disparidad en materia tributaria que desde el inicio del siglo XIX ya existia en México,
ya que cada entidad federativa contaba con su propio sistema tributario, que con el
de la federacion hacia excesiva la carga tributaria en México. Es hasta 1978 con la
publicacién de la Ley de Coordinacion Fiscal como se da inicio a una nueva etapa en
materia de coordinacion fiscal o como ahora se quiere llamar en coordinacién
hacendaria. Son tres los elementos que para efectos de la presente investigacion
interesa comentar: el concerniente a las aportaciones; el relativo a las participaciones
y; la coordinacioén fiscal.

Las aportaciones son un monto de recursos que se designa en el Presupuesto
de Egresos de la Federaciéon para el respectivo ejercicio fiscal, y en el caso de las
que se realizan a los municipios, actualmente tiene como base el articulo 33 de la
Ley de Coordinacion Fiscal. Son dos los fondos y son el Fondo para la
Infraestructura Social Municipal y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios y las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal. Tales fondos
se conocen como fondos etiquetados puesto que se deben asignar exclusivamente
para las obras o acciones determinadas por el articulo 33 citado.

Es el Fondo para la Infraestructura Social Municipal el que, mediante la

aplicacion de los recursos, puede generar condiciones para el desarrollo en los



225

municipios, ya que se pueden aplicar a los siguientes rubros: agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion municipal, electrificacion rural y de
colonias pobres, infraestructura basica de salud, infraestructura basica educativa,
mejoramiento de vivienda, caminos rurales, e infraestructura productiva rural, s‘egt'm
el articulo 33 inciso a). de la Ley de Coordinacién Fiscal.

En cuanto a las participaciones, existen dos vias para su otorgamiento: a) La
correspondiente a las entidades que no se adhieran al Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal y; b) las entidades que si se adhieran al Sistema referido. En el
primer caso, tienen sustento juridico en el articulo 73 fraccion XXIX. de la
constitucién, y que se precisa en el articulo 10 parrafo cuarto de la Ley de
Coordinacion Fiscal, al establecer que las Entidades que no deseen adherirse al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, participaran en los impuestos (sic)
especiales a que se refiere el inciso 5° De la fraccion XXIX. del articulo 73
constitucional, en los términos que establecen las leyes respectivas; esto es, que la
Federaciéon unicamente esta obligada a otorgar participaciones sobre contribuciones
especiales en materia de energia eléctrica; produccién y consumo de tabacos
labrados; gasolina y otros productos derivados del petréleo; cerillos y fosforos;
aguamiel y productos de su fermentacion; explotacion forestal, y produccion y
consumo de cerveza.

El segundo caso corresponde al apartado que hemos indicado como
coordinacion fiscal, y cuyas bases se establecen en el articulo 1°. de la Ley de

Coordinacion Fiscal que al efecto establece: Esta Ley tiene por objeto coordinar el
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sistema fiscal de la Federacion con los de los Estados, Municipios y el Distrito-
Federal, establecer la participaciéon que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y
funcionamiento.

La Ley de Coordinacion Fiscal dispone en su articulo 2. que el Fondo General
de Participaciones se constituira con el 20 % de la recaudacion federal participable
que obtenga la federacion en un ejercicio, asimismo que la recaudacion federal
participable sera la que obtenga la Federacién por todos sus impuestos; asi como
por los derechos sobre la extraccion de petréleo y de mineria, disminuidos con el
total de las devoluciones por los mismos conceptos.

No se incluyen en la recaudacion federal participable, los impuestos
adicionales del 3% sobre el impuesto general de exportacion de petroleo crudo, gas
natural y sus derivados y del 2 % en las demas exportaciones; ni tampoco derechos
adicionales o extraordinarios, sobre la explotacién de petréleo.

Tampoco se incluiran en la recaudacion federal participable, los incentivos que
se establezcan en los convenios de colaboracion administrativa; ni los impuestos
sobre tenencia o uso de vehiculos y sobre automéviles nuevos, de aquellas
entidades que hubieran celebrado convenios de colaboracion administrativa en
materia de estos impuestos; ni la parte de la recaudacion correspondiente al

impuesto especial sobre produccion y servicios en que participen las entidades en los
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términos del articulo 3°. A. de la propia Ley; ni la parte de la recaudacion
correspondiente a los contribuyentes pequefios que las entidades incorporen al
Registro Federal de Contribuyentes en los términos del articulo 3°. B. de la Ley; ni el
excedente de los ingresos que obtenga la Federacion por aplicar una tasa superior
del 15 % a los ingresos por la obtencion de premios a que se refieren los articulos
130 y 158 de la Ley del Impuesto Sobre la Renta.

La adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal implica derogar o
mantener en suspenso impuestos o derechos por parte de las entidades; y para
adherirse lo deben hacer mediante convenio que celebren con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, que debera ser autorizado o aprobado por su legislatura
(articulo 10 primer parrafo de la Ley de Coordinacion Fiscal). |

Como se expuso anteriormente, parte de la importancia de los instrumentos
economicos de caracter fiscal que pueden recaudar los municipios, radica en su
potencial para incrementar su autosuficiencia financiera, y ser un estimulo para el
cambio de conducta de los agentes contaminadores; pero ademas, porque a partir de
la adherencia al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que el estado realice,
pueden beneficiarse ademas del incremento en la participacion que recibirian en
particular del Fondo de Fomento Municipal que se establece en el articulo 2.A.
fraccion lll. de la Ley de Coordinaciéon Fiscal, el cual se determina con base en la
recaudacion local del predial y de los derechos de agua que hubieren realizado en el
afio inmediato anterior; asi como en el segundo afio inmediato anterior para el cual

se efectua el calculo; por lo cual las propuestas que en especial se hacen en materia
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de derechos de agua y servicios relacionados, que adelante se exponen, refuerzan la
autosuficiencia financiera municipal, de la cual depende la gestion ambiental de dicho
ambito de gobierno.

El Convenio de Adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,
celebrado entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Gobierno del Estado
de México, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de diciembre de
1978 y en la Gaceta de Gobierno del Estado de México el 19 de enero de 1982.

Son ingresos provenientes de financiamientos, los derivados de la
contratacion de créditos, en términos de lo dispuesto por el Cédigo Financiero y
demas disposiciones legales.

De los anteriores recursos financieros es el impuesto predial una de las
principales fuentes de ingresos propiamente municipal, seguido de los derechos
derivados del servicio de agua, que junto con los demas ingresos por contribuciones
municipales, se complementan con los ingresos derivados de la Ley de Coordinacion
Fiscal y del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién de los Fondos del
denominado Ramo 33, asi como de participaciones federales, estas ultimas que se
deducen del articulo 73 constitucional.

Las finanzas municipales pueden ser concebidas como el “Sistema que ofrece
formas de obtencién de ingresos monetarios, mecanismos para su utilizacién e
instrumentos para medir sus efectos en la actividad econémica y social del municipio,

n 235

asi como lo referente a los egresos, deuda publica y patrimonio” <, requieren de

35 Olmedo, Ratl, Diccionario Practico de la Administracion Piblica Municipal, op. cit., pp. 67-68.
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nuevos estudios con la finalidad de integrar al concepto de fiscalidad ambiental, e
introducir la variable ambiental y desde luego el principio quien contamina paga, en
especial via impuestos o derechos locales; asimismo, vemos en perspectiva que el
Fondo de Fomento Municipal a que alude el articulo 2. A. de la Ley de Coordinacion
Fiscal, en su fraccion Ill. pueda ampliar la variable del coeficiente de participacion
para incluir en general los derechos, y en particular los relacionados con los

instrumentos econdmicos de caracter fiscal.

6.1.2. Ingresos extraordinarios

Bajo este rubro se contemplan los ingresos que puede recibir el ayuntamiento con
caracter excepcional, o bien, los derivados de financiamiento por créditos que
derivan en deuda publica. Raul Olmedo sefala que los ingresos extraordinarios son
los “ingresos que se autorizan excepcionalmente para promover el pago de gastos
accidentales o extraordinarios, o cuando los ingresos ordinarios son insuficientes
para cubrir las necesidades de los municipios [e integra a):
a) Aquellos que con ese caracter y excepcionalmente decreten las autoridades
competentes a propuesta del municipio para el pago de obras o servicios.
b) Los que procedan de préstamos, financiamientos y obligaciones que adquiera
el municipio para fines de interés publico con autorizacion y aprobacion de los
ayuntamientos respectivos y conforme a lo que establezcan las leyes vigentes.

c) Las aportaciones del gobierno federal.
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d) Las aportaciones del gobierno del estado” #°°.

El financiamiento por crédito tiene varias limitantes, sobre todo si rebasa el
periodo del ayuntamiento, y las aportaciones federales y estatales varian en funcion

de lo que se determine en el decreto del presupuesto de egresos de la federacion.

6.1.3. Ingresos ordinarios

Bajo este concepto se incluye a los recursos en dinero o en especie que percibe el
municipio de manera constante y regular, entre los que se tienen a los impuestos, los
derechos, productos, aprovechamientos y participaciones 2%, asi como las
aportaciones de mejoras.

De estos los impuestos, los derechos y las participaciones podemos decir que
son los que de ordinario recibe el municipio durante cada ejercicio fiscal, los dos
primeros como conceptos tributarios o fiscales, y el Ultimo que deriva de la

recaudacion correspondiente a las contribuciones especiales federales, en términos

de lo expuesto lineas atras.

6 Ibidem, pp. 74-75.
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6.2. Impuestos, derechos y aportaciones de mejoras municipales.

El catalogo de ingresos ordinarios y extraordinarios de los municipios del Estado de
México deriva del Codigo Financiero del Estado de México, con relacién al articulo
1°. de la Ley de Ingresos de los Municipios del Estado de México para el Ejercicio
Fiscal del afio 2003 %, mismos que son:

1. Impuestos:

1.1.Predial.

1.2.Sobre adquisicion de inmuebles y otras operaciones traslativas de dominio de
inmuebles.

1.3.Sobre conjuntos urbanos.

1.4.Sobre anuncios publicitarios.

1.5.Sobre diversiones, juegos y espectaculos publicos.

1.6.Sobre la prestacion de servicios de hospedaje.

1.7.0tros impuestos no comprendidos en las fracciones precedentes y que
estuvieron vigentes en ejercicios fiscales anteriores, pendientes de liquidacién o
de pago.

2. Derechos:

2.1. De agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas

residuales.

2.2. Del registro civil.

2.3. De desarrollo urbano y obras plblicas.

2.4. Por servicios prestados por autoridades fiscales y administrativas.

2.5. Por servicios de rastros.

2.6. Por corral de concejo e identificacion de sefiales de sangre, tatuajes, elementos

electromagneéticos y fierros para marcar ganado y magueyes.

2.7. Por uso de vias y areas publicas para el ejercicio de actividades comerciales y

de servicios.

2.8. Por servicios de panteones.

2.9. De estacionamiento en la via publica y de servicio publico.

2.10. Por la expediciéon o refrendo anual de licencias para la venta de bebidas

alcohdlicas al publico.

2.11. Por servicios prestados por autoridades de seguridad publica.

2.12. Por servicios de alumbrado publico.

37 Ibidem, p. 75.
2% publicada en la Gaceta de Gobierno del Estado el 6 de diciembre del 2002.
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2.13. Por servicios de limpieza de lotes baldios, recoleccion, traslado y disposicién
final de residuos sélidos industriales y comerciales.
2.14. Por los servicios prestados por las autoridades de catastro.
3. Aportaciones de mejoras.
4. Productos:
4.1. Por la venta o arrendamiento de bienes municipales.
4.2. Derivados de bosques municipales.
4.3. Utilidades, dividendos y rendimientos de inversiones en créeditos, valores y
bonos, por acciones y participaciones en empresas.
4.4. Rendimientos o ingresos derivados de las actividades de organismos
descentralizados y empresas de participacion municipal, cuando por su naturaleza
correspondan a actividades que no son propias de derecho publico.
4.5. Impresos y papel especial.
4.6. En general, todos aquellos ingresos que perciba la hacienda publica municipal,
derivados de actividades que no son propias de derecho publico, o por la explotacion
de sus bienes patrimoniales.
5. Aprovechamientos:
5.1. Reintegros.
5.2. Uso o explotacion de bienes de dominio publico.
5.3. Sanciones administrativas.
5.4. Indemnizaciones por dafios a bienes municipales.
5.5. Subsidios, subvenciones, donativos, herencias, legados y cesiones.
6. Ingresos derivados del sector auxiliar:
6.1. Rendimientos o ingresos derivados de organismos descentralizados,
fideicomisos y empresas de participacion municipal, cuando por su naturaleza
correspondan a actividades propias de derecho publico.
21. Accesorios:
7.1. Recargos.
7.2. Multas.
7.3. Gastos de ejecucion.
7.4. Indemnizacion por devolucién de cheques.

8. Ingresos municipales derivados de los sistemas nacional de coordinacién fiscal y
estatal de coordinacion hacendaria.

9. Ingresos derivados de financiamientos.

De los anteriores conceptos de ingresos, en las siguientes secciones se
analizaran algunos aspectos relativos al impuesto predial, y a los derechos en

materia de agua y sobre residuos solidos. Con relacion a las aportaciones de
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mejoras, haremos algunas referencias en este apartado, por su relacién con los

instrumentos econémicos de caracter fiscal en materia de agua.

Las aportaciones de mejoras

De conformidad con el articulo 202 del Coédigo Financiero del Estado de México,
estan obligadas al pago de aportaciones de mejoras, las personas fisicas 0 morales,
propietarias o poseedoras de bienes inmuebles ubicados dentro del area de
beneficio, que obtengan beneficios diferenciales particulares derivados de la
ejecucion de la obra publica o accion de beneficio social, realizadas por el Estado,
los municipios o los organismos publicos descentralizados, a quien para estos
efectos se les denomina beneficiarios.

Se entiende por area de beneficio, la circunscripcion territorial técnicamente
determinada, hasta cuyos limites las obras publicas o acciones realizadas por el
Estado, los municipios o los organismos publicos descentralizados, produzcan un
beneficio a los aportadores o a sus inmuebles.

Raul Olmedo define por aportaciones a las “Contribuciones que
voluntariamente los habitantes del municipio hacen en dinero, en especie o en mano
de obra, a fin de realizar una obra o prestar un servicio para beneficio colectivo” %%

Esta definicion difiere de la definicion legal citada antes, pero de la cual se desprende

que las aportaciones de mejoras se realizan por los que recibiran el beneficio de la

" Olmedo, Raul, op. cit., p. 12.
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obra o servicio que realice el ayuntamiento, caso en el cual la participacion
ciudadana se resalta, pues es esta la que puede delimitar el alcance de la obra y en
consecuencia el monto de la aportacion que deban realizar.

Algunas de las obras publicas o acciones de beneficio social que se pueden
realizar mediante aportaciones de mejoras, son entre otras:

* |Introduccién, ampliacion y rehabilitacion de sistemas de agua potable y
drenaje.

= Construccion, ampliacion y rehabilitacion de sistemas para el saneamiento del
agua.

= Adquisicién o expropiacion de inmuebles para la ejecucion de obras publicas o
establecimiento de parques ecolégicos.

» Adquisicion de equipo para la prestaciéon de servicios publicos.

*= En general, cualquier obra publica o acciéon de beneficio social (articulo 203
fracciones |., Il, V., VI y VII. del Cédigo Financiero del Estado de México y
Municipios).

Este tipo de contribucion coadyuvaria e integraria la participacion social para
mejorar la infraestructura de los servicios publicos municipales como el de agua
potable, o bien, para desarrollar equipamiento de corte ambiental como los parques
ecologicos, y respecto de estos ultimos no sélo mejorar la convivencia vecinal, sino el

incremento de espacios para el equilibrio ambiental.
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6.3. Fiscalidad y medio ambiente municipal

En este apartado analizaremos tres materias que tienen implicaciones ambientales,
dos de ellas bajo la perspectiva de los servicios publicos, y la tercera en su

modalidad de gestion o funcién territorial.

6.3.1. Derechos en materia de agua

6.3.1.1. Gestion ambiental del agua

En nuestro sistema federal existen tres ambitos de gobierno que concurren en la
gestion del agua, y son el federal, el estatal y el municipal, asi como el Distrito
Federal como un érgano de gobierno analogo al estatal.

El ambito federal a partir del dominio originario sobre Iaé aguas que se
consideran nacionales, conforme al parrafo quinto del articulo 27 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que cuenta con una ley reglamentaria con
el titulo de Ley de Aguas Nacionales.

El ambito estatal cuya competencia deriva también del parrafo quinto citado, y
de las disposiciones en que se le otorga competencia conforme a la Ley de Aguas
Nacionales citada, con relacion a las aguas de jurisdiccion estatal donde se incluyen
las que le sean asignadas por el gobierno federal, conforme al articulo 2°. de la Ley

del Agua del Estado de México. 2*°

240 publicada en la Gaceta de Gobierno del estado de México el 10 de marzo de 1999.
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Los municipios cuya competencia directa deriva del servicio publico de agua
potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales
que tienen a su cargo, segun el articulo 115 fraccion Ill. inciso a), también de la
constituciéon; agua que en principio debe obtener en asignacién de la Comision
Nacional del Agua, 6érgano desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales del gobierno federal, de conformidad a los articulos 3 fraccién

XIl, 4, 9, con relacién al 20 de la Ley de Aguas Nacionales. 2*'

6.3.1.1.1. Clasificacion de las aguas

Por su régimen de dominio o competencia.
Aguas nacionales.- Son las aguas propiedad de la nacion, en los términos del
parrafo quinto del articulo 27 constitucional, que a la letra dice:

Son propiedad de la Nacién las aguas de los mares territoriales en la extensién y términos
que fije el Derecho Internacional; las aguas marinas interiores; las de las lagunas y esteros
que se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar; las de los lagos interiores
de formacion natural que estén ligados directamente a corrientes constantes; las de los rios y
sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras
aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos,
lagunas o esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y
sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su extensién o en
parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando
pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica; la de los
lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias
de dos o mas entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las
riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un pais vecino;
las de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces, vasos o riberas de

241 publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 1° de diciembre de 1992; asi como el “Decreto que Reforma,
Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones de la Ley de Aguas Nacionales, que contiene el Texto Completo de la
Ley de Aguas Nacionales, que incluye aquéllas disposiciones que se reforman, adicionan y derogan, asi como las
que no han sido objeto de enmienda alguna”, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril del
2004.
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los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de las minas; y los
cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la extension que fija la ley.
Las aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales y
apropiarse por el duefio del terreno, pero cuando lo exija el interés publico o se afecten otros
aprovechamientos; el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccion y utilizacién y ain
establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas de propiedad nacional [...].

Las aguas nacionales pueden ser objeto de explotacion, uso o
aprovechamiento por parte de personas fisicas o morales mediante concesion
otorgada por el Ejecutivo Federal a través de la Comisién Nacional del Agua, que es
un organo desconcentrado de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, cuando a esta le competa o por los Organismos de Cuenca ?*? (articulo 20
parrafo primero y tercero de la Ley de Aguas Nacionales, con relacion al articulo 3°,
fraccion Xll de la misma Ley, con relacion al articulo 32 bis de la Ley Orgéanica de la
Administracion Publica Federal).

La explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales por
dependencias y organismos descentralizados de la administracion publica federal,
estatal o municipal, o el Distrito Federal y sus organismos descentralizados se
realizara mediante concesion otorgada por el Ejecutivo Federal a través de la
Comision por medio de los Organismos de Cuenca, o por ésta cuando asi le
competa, de acuerdo con las reglas y condiciones que establece esta Ley y sus

reglamentos. Cuando se trate de la prestacion de los servicios de agua con caracter

2 Un Organismo de Cuenca es la unidad técnica, administrativa y juridica especializada, con caracter auténomo,

adscrita directamente al Titular de la Comision, cuyas atribuciones establece la Ley de Aguas Nacionales y sus
reglamentos, y cuyos recursos y presupuesto especificos son determinados por la Comision, como lo sefiala el
articulo 3° fracciéon XXXIX, con relacion al articulo 12 Bis, 12 Bis 2 y 12 Bis 3, del Decreto publicado el 29 de
abril del 2004.
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publico urbano o doméstico, incluidos los procesos que estos servicios conllevan, la
explotacion, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, se realizara mediante
asignacion otorgada por el Ejecutivo Federal a través de la Comision por medio de
los Organismos de Cuenca, o por ésta cuando asi le competa, a los municipios a los
estados o al Distrito Federal, en correspondencia con la Fraccion VIII. del articulo 3
de la Ley (articulo 20 parrafo cuarto, con relacion a los articulos 3°. fracciones ViIl.,
XIll. y 44 primer parrafo de la Ley de Aguas Nacionales).

Aguas de jurisdiccion estatal.- Las que se localizan en dos o mas predios y
que no sean consideradas propiedad de la nacion y las que son parte integrante de
los terrenos propiedad del Gobierno del Estado de México, por los que corren o en
los que encuentran sus depoésitos y las que sean asignadas por la federacion

243y Este tipo de

(articulo 2 fraccion Il. de la Ley del Agua del Estado de México
aguas tienen su base legal en la Gltima parte del parrafo quinto del articulo 27
constitucional que dispone:

[...] Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracion anterior, se consideraran como
parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que corran o en los que se
encuentren sus depositos, pero si se localizaren en dos o0 mas predios, el aprovechamiento
de estas aguas se considerara de utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que
dicten los Estados.

Aguas de caracter municipal.- Son las aguas, que una vez asignadas a los
municipios, sea por la Comisién Nacional del Agua, por esta o por el respectivo
Organismo de Cuenca, o por la dependencia u organismo estatal respectivo, que son

destinadas a la prestacion de los servicios de agua con caracter publico urbano o

243 pyblicada en la Gaceta de Gobierno del Estado de México el 10 de marzo de 1999.
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domestico, incluidos los procesos que estos servicios conllevan, asi como aquéllas
que son vertidas a su sistema de drenaje, que por sus condiciones se consideran

aguas residuales.

Por su origen o composicion (articulo 2°. Fracciones I., lll., IV. y IV. de la Ley del

Agua del Estado de México).

Agua potable.- Es el agua que puede ser ingerida sin provocar efectos nocivos
a la salud y retne las caracteristicas establecidas en las normas oficiales mexicanas.

Agua pluvial.- La proveniente de la lluvia, nieve o granizo.

Agua residual.- El agua que se vierte al drenaje o cualquier otro cuerpo
corriente, proveniente de alguno de los usos a que se refiere la Ley (local) y que
haya sufrido degradacion de sus propiedades originales. Las aguas residuales son
definidas en la Ley de Aguas Nacionales en su articulo 3°. fracciéon VI. Como las
aguas de composicion variada provenientes de las descargas de usos publico
urbano, domeéstico, industrial, comercial, de servicios, agricola, pecuario, de las
plantas de tratamiento y en general, de cualquier uso, asi como la mezcla de ellas.

Agua ftratada.- Es el agua residual resultante de haber sido sometida a

procesos de tratamiento, para remover sus cargas contaminantes.

Por su uso o aplicacion (articulo 2°. Fracciones XXXI a XXXV, de la Ley del Agua del

Estado de México).
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Uso comercial.- La utilizacion del agua en establecimientos y oficinas,
dedicadas a la comercializacion de bienes o servicios.

Uso domeéstico.- La utilizacion de agua destinada al uso particular de las
personas y del hogar, asi como al riego de jardines y de arboles de ornato,
incluyendo el abrevadero de animales domésticos, siempre que estas Ultimas dos
aplicaciones no constituyan actividades lucrativas. i

Uso de servicios publicos.- La utilizacion del agua para el riego de areas
verdes de propiedad estatal y municipal y para el abastecimiento de las instalaciones
que presten servicios publicos, incluyendo la captacion de agua en embalses para
conservar las condiciones ambientales y el equilibrio ecologico.

Uso industrial.- La utilizacion de agua de extracciéon, conservacién o
transformacion de materias primas o minerales, el acabado de productos o la
elaboracién de satisfactores, asi como la que se utiliza en calderas, en dispositivos
para enfriamiento, lavado, banos y ofros servicios dentro de la empresa, las
salmueras que se utilizan para la extracciéon de cualquier tipo de sustancias y el agua
aun en estado de vapor que es usada para la generacion de energia eléctrica o para
cualquier otro uso o aprovechamiento de transformacion. 24

Uso publico urbano.- La utilizacién de agua para el abasto de centros de

poblacion o asentamientos humanos, a través de la red primaria a cargo del

%4 Tal definicion coincide con la que actualmente aparece en la Ley de Aguas Nacionales en su articulo 3°
Fraccion LVI, conforme al Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril del 2004,

%5 Tal definicién coincide con la que actualmente aparece en la Ley de Aguas Nacionales en su articulo 3°.
Fraccion LVIII, conforme al Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril del 2004.
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organismo prestador de los servicios (que deriva de la prestacion del servicio que en
su caso hagan los estados o municipios).

Uso agricola.- Es el uso del agua en tierras agricolas, ganaderas o forestales,
que realizan los ejidatarios, comuneros y pequenos propietarios, asi como los ejidos,
comunidades y sociedades, propietarios o poseedores de dichas tierras (articulo 48
de la Ley de Aguas Nacionales). El articulo 3°. Fraccion LIl de la actual Ley de
Aguas Nacionales entiende por agua de uso agricola la aplicacion de agua nacional
para el riego destinado a la produccién agricola y la preparacion de ésta para la
primera enajenaciéon, siempre que los productos no hayan sido objeto de
transformacién industrial.

Uso en generacion de energia eléctrica.- Se habla de este tipo de agua,
cuando a partir de la concesién que otorgue la Comision, a la Comision Federal de
Electricidad, es destinada a la generacion de energia eléctrica y enfriamiento de
plantas. Las bases que actualmente establece el articulo 78 de la Ley de Aguas
Nacionales para la emision del titulo de concesién, son la evaluacion del impacto
ambiental, los planes generales sobre aprovechamiento de los recursos hidricos del
pais y la programacion hidrica a la que se refiere la propia Ley.

La Ley de Aguas Nacionales, conforme al articulo 3°. fracciones LIV., LV.,
LVII. y LIX., del Decreto de reformas publicado el 29 de abril en el Diario Oficial de la
Federacion, enuncia y define ademas los siguientes usos:

Uso ambiental o uso para conservacion ecolégica.- El caudal o volumen

minimo necesario en cuerpos receptores, incluyendo corrientes de diversa indole o
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embalses, o el caudal minimo de descarga natural de un acuifero, que debe
conservarse para proteger las condiciones ambientales y el equilibrio ecologico del
sistema

Uso consuntivo.- El volumen de agua de una calidad determinada que se
consume al llevar a cabo una actividad especifica, el cual se determina como la
diferencia del volumen de agua de una calidad determinada que se extrae, ménos el
volumen de una calidad también determinada que se descarga, y que se sefialan en
el titulo respectivo.

Uso en acuacultura.- La aplicacién de aguas nacionales para el cultivo,
reproduccion y desarrollo de cualquier especie de la fauna o flora acuaticas.

Uso pecuario.- La aplicacion de aguas nacionales para la cria y engorda de
ganado, aves de corral y otros animales, y su preparacion para la primera
enajenacion siempre que no comprendan la transformacion industrial; no incluye el
riego de pastizales.

En el uso o aprovechamiento de las aguas, se deben observar los siguientes
principios y criterios ambientales:

a) Principios (Conforme al articulo 15 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente).

» El aprovechamiento del agua, como un recurso natural, debe realizarse

de manera que se asegure el mantenimiento de su diversidad y

renovabilidad.



» Prioridad del uso domeéstico y el publico urbano, sobre los demas usos
del agua, (articulo 13 Bis 4 in fine, de la actual Ley de Aguas
Nacionales; asi como 62 y 63 de la Ley del Agua del Estado de
México).

» Se debe garantizar el derecho de las comunidades, incluyendo a los
pueblos indigenas, a la proteccién, preservacion, uso Yy
aprovechamiento sustentables de los recursos naturales, quienes
tienen derecho preferente sobre los mismos (ver el articulo 20. de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos).

= Quien realice obras o actividades que afecten o pueda afectar el agua y
el ambiente en que se circunscriba, esta obligado a prevenir, minimizar
o reparar los danos que cause, asi como asumir los costos que dicha

afectacion implique.

b) Criterios (Articulo 88 de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion

al Ambiente).

Es corresponsabilidad del Estado y la sociedad proteger los ecosistemas, y
el equilibrio de los elementos naturales del ciclo hidrolégico.

Realizar el aprovechamiento sin afectar el equilibrio ecolégico.

Buscar la integridad y el equilibrio de los elementos naturales que
intervienen en el ciclo hidrolégico con base en la proteccion del suelo y las
areas boscosas y selvaticas y el mantenimiento de los caudales basicos.
Es responsabilidad del wusuario del agua la preservacion y
aprovechamiento sustentable de la misma, y de los demas que realicen

obras o actividades que afecten ese recurso.
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Con base en los anteriores principios y criterios, el agua y los aspectos que

derivan de su uso o aprovechamiento, deben cumplir requerimientos ambientales

que permitan la sustentabilidad de dicho recurso como:

Su uso racional y su costo en via del servicio que reciban los usuarios
respectivos

Protecciéon del equilibrio ecolégico de los ecosistemas acuaticos, tratandose
de las aguas residuales que se viertan en los cuerpos de agua de jurisdiccion
federal o estatal en su caso.

Ademas, prevenir el impacto ambiental que puedan generar las obras que se
realicen, para la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales,
con el objeto de evitar que se alteren desfavorablemente las condiciones
hidraulicas de una corriente o ponler en peligro la vida de las personas y la
seguridad de sus bienes o de los ecosistemas vitales, como lo establece el
articulo 100 de la Ley de Aguas Nacionales, con relacion al articulo 28
fraccion |. de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente.

Debemos resaltar que en la actualidad esta en desarrollo el derecho al agua,

por ende su inclusién en la carta magna como un derecho fundamental 2*°, derecho

que aun no se considera autbnomo, y que en la actualidad se considera parte del

derecho a la alimentacion.
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6.3.1.1.2. El agua y los servicios publicos inherentes

Administracion federal del agua.

Las aguas nacionales son un recurso natural propiedad de la nacion, cuyo dominio y
administracion se ejerce directamente por conducto del titular del Ejecutivo Federal o
mediante la Comision Nacional del Agua (articulo 4°. de la Ley de Aguas
Nacionales). A su vez la Comisién Nacional del Agua es un Organo Administrativo
Desconcentrado de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, 6rgano
con funciones de Derecho Publico en materia de gestiéon de las aguas nacionales y
sus bienes publicos inherentes, con autonomia técnica, ejecutiva, administrativa,
presupuestal y de gestion, para la consecucion de su objeto, la realizacién de sus
funciones y la emision de los actos de autoridad que conforme a la Ley corresponden
tanto a la propia Comision como a los érganos de autoridad a que la propia Ley de
Aguas Nacionales se refiere (articulo 3°. fraccion XIl. de la ley citada).

La Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, en materia de
administracion y gestion del agua, tiene las siguientes atribuciones (articulo 32 Bis de

la Ley Organica de la Administracion Publica Federal):

Il.- Formular y conducir la politica nacional en materia de recursos naturales, siempre que no estén
encomendados expresamente a otra dependencia; asi como en materia de ecologia, saneamiento
ambiental, agua, regulaciéon ambiental del desarrollo urbano y de la actividad pesquera, con la
participacién que corresponda a otras dependencias y entidades;

26 Carbonell, Miguel, Notas para el estudio del derecho a la alimentacién y derecho al agua, Documento de
Trabajo No. 40, México D.F., Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM, Julio 2003, p. 14.
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Ill.- Administrar y regular el uso y promover el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
que correspondan a la Federacion, con excepcién del petréleo y todos los carburos de hidrogenos
liquidos, sélidos y gaseosos, asi como minerales radioactivos;

XXIll.- Organizar, dirigir y reglamentar los trabajos de hidrologia en cuencas, cauces y élveos de
aguas nacionales, tanto superficiales como subterraneos, conforme a la ley de la materia;

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

XXVIIl.- Manejar el sistema hidroldgico del Valle de México;

XXXI.- Intervenir, en su caso, en la dotacién de agua a los centros de poblacion e industrias; fomentar
y apoyar técnicamente el desarrollo de los sistemas de agua potable, drenaje, alcantarillado y
tratamiento de aguas residuales que realicen las autoridades locales; asi como programar, proyectar,
construir, administrar, operar y conservar por si, o mediante el otorgamiento de la asignacién o
concesion que en su caso se requiera, o en los términos del convenio que se celebre, las obras y
servicios de captacion, potabilizacion, tratamiento de aguas residuales, conduccion y suministro de
aguas de jurisdiccion federal;

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

XLI.- Los demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

Los actos de administracion de la federacion, que derivan de las anteriores
fracciones podemos dividirlos de la manera siguiente:
* Administraciéon del uso y aprovechamiento de aguas nacionales,
mediante concesiones o asignaciones, contratos, permisos, licencias u
autorizaciones, actos que se desarrollan por conducto de la Comision o
de los organismos de cuenca como lo establece la Ley.
* Mantenimiento y conservacion de la infraestructura hidroagricola.
* Aplicacidon del derecho a un medio ambiente adecuado, que incluye el
derecho o acceso al agua potable, como factor para una mejor calidad

de vida de la poblacion.
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» Gestion ambiental del recurso agua, mediante el establecimiento de
normas oficiales mexicanas o reglamentaciones especificas para el
tratamiento de las aguas residuales o su saneamiento, asi como
mediante soporte técnico para el establecimiento de sistemas de agua
potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales de las

autoridades locales (estados y municipios).

Cuando se obtiene el uso o aprovechamiento de las aguas nacionales, la
persona fisica o moral correspondiente debe cubrir las cuotas de derechos
establecidas, o en su caso, las contribuciones de mejoras aplicables. Por lo que toca
a los derechos, los montos derivan de lo dispuesto por el articulo 112 de la Ley de
Aguas Nacionales, con relacion a la aplicacion de los conceptos contenidos en el
Capitulo VIII. Agua y del Capitulo XIV. Derecho por uso o aprovechamiento de
bienes del dominio publico de la nacién como cuerpos receptores de las descargas
de aguas residuales, ambos del Titulo Il. De los Derechos por el Uso o
Aprovechamiento de Bienes del Dominio Publico, como es el caso de las aguas

nacionales, contenidos en la Ley Federal de Derechos. 2%

El servicio publico de agua potable, drenaje, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales.

Organos administrativos prestadores del servicio.

247 publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre del 2002.



248

Se considera organismo prestador de los servicios a la dependencia o entidad,
publica o privada, municipal o intermunicipal, descentralizada o desconcentrada, que
en los términos de la ley tiene la responsabilidad de organizar y tomar a su cargo, la
administracion, operacion, conservacion, mantenimiento, rehabilitacion y ampliacién
de los servicios de suministro de agua potable, drenaje y tratamiento de aguas
residuales, dentro de los limites de las poblaciones de su circunscripcion territorial
(articulo 2°. Fraccién XIX. de la Ley del Agua del Estado de México).

El érgano prestador del servicio, puede ser un particular o un érgano publico.
Municipal'si es de un solo municipio, o intermunicipal tratandose de convenios entre
dos o mas municipios. Si se trata exclusivamente de una unidad administrativa
municipal, puede encontrarse como parte de la administracion publica municipal, esto
es ser un o6rgano centralizado, o bien, un organismo descentralizado, conforme a las
caracteristicas de esta forma de organizacién administrativa.

Tipos de servicios (articulo 2°. fracciones XXIV., XXV. y XXVI. de la Ley del

Agua del Estado de México).

= Servicio de drenaje que consiste en la actividad que realiza el organismo
prestador de los servicios a través de la red o sistema de conductos y
dispositivos para recolectar, conducir, alejar y disponer de las aguas
residuales y pluviales.

= Servicio de suministro de agua potable que consiste en la actividad mediante
la cual el organismo prestador de los servicios proporciona agua apta para el
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consumo humano o para las actividades comerciales, industriales y de
servicios.

» Servicio de tratamiento de aguas residuales que se integra por el conjunto de
actividades que realiza el organismo prestador de los servicios para remover y
reducir las cargas contaminantes de las aguas residuales.

Estos servicios derivan de lo dispuesto en el articulo 115 fraccion lll. inciso a),

de la Constitucion, mismos que corresponde su prestacion los municipios, aspecto
que se confirma en el articulo 4°. de la Ley del Agua del Estado de México.

Los servicios citados, por su naturaleza de servicio publico, deben ser
proporcionados bajo los principios de continuidad, calidad, eficiencia y cobertura,
para satisfacer las demandas de los diversos usuarios, por parte de los
ayuntamientos quienes deben promover las acciones necesarias para lograr la
autosuficiencia técnica y financiera (articulo 5°. de la ley del Agua del Estado de
México). Esta ultima caracteristica forma parte de la estructura del servicio publico
que implica un caracter técnico, asi como la proporcionalidad del costo del servicio
para cada usuario, que debe ser acumulable respecto del costo financiero del

servicio correspondiente.

Servicio de suministro de agua potable.

Este servicio debe ser proporcionado por los organismos prestadores respectivos

para lo cual han de considerar los usos doméstico, comercial, industrial, de servicios

8 Por ejemplo el Municipio de Ozumba cuenta con la Direccién de Agua Potable, Drenaje y Alcantarillado,
conforme al articulo 33 del Bando Municipal, como una dependencia municipal; en cambio, el Municipio de



250

publicos, recreativos u otros que se den en las poblaciones del Estado, entre los
cuales el uso doméstico es prioritario (articulos 62 y 63 de la Ley del Agua del Estado
de México).

Como servicio es obligatorio mediante contrato que se celebre con el
organismo prestador correspondiente, y otorga derecho a recibir el suministro de
agua potable; dicho servicio sélo se puede restringir por las siguientes causas:

= Exista escasez de agua en las fuentes de abastecimiento.

= Se requiera hacer alguna reparacion o dar mantenimiento a la infraestructura.

= A solicitud del usuario, para hacer trabajos de remodelacidn, construcciéon o
cualquier otra actividad que implique la necesidad justificada de suspender el
servicio.

* Por la falta de pago de las cuotas que establece la ley.

= No cumplir con las demas obligaciones contenidas en la ley, por ejemplo no
contar con los permisos de descarga de aguas residuales; articulos 65y 71 de
la Ley del Agua del Estado de México.

Servicio de drenaje.

El drenaje consiste en el sistema de canos o tubos de diversos diametros para el
desagle de desechos y aguas que capta la red de alcantarillado, y este Ultimo es la

red o sistema de conductos y dispositivos para recolectar y conducir las aguas

Nezahualcoyotl cuenta con el Organismo Descentralizado de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento.
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residuales y pluviales al desaglie o drenaje, pertenecientes a la infraestructura
municipal, o estatal. **®

Este servicio publico, es un servicio obligatorio que deben contratar las
personas obligadas a contratar el servicio de suministro de agua potable. Para la
prestacion del servicio de drenaje, los organismos respectivos regularan vy
controlaran las descargas de aguas residuales a los sistemas de drenaje, los cuales
comprenden el drenaje sanitario, el pluvial, los canales y los colectores municipales a

cargo del ayuntamiento y del organismo prestador de los servicios (articulos 76 y 75

de la ley del Agua del Estado de México).

Servicio de tratamiento de aguas residuales (articulos 81 y 85 de la Ley del

Agua del Estado de México).

Corresponde a los responsables Qe las descargas de aguas residuales que se
realicen en los sistemas de drenaje, reintegrarlas en condiciones para su
aprovechamiento o para mantener el equilibrio ecologico de los ecosistemas o, en su
caso, cubrir al organismo prestador de los servicios, las cuotas que se deriven por el
servicio de tratamiento de aguas.

El organismo prestador instrumentara lo necesario para que los usuarios no
domeésticos que descargan aguas contaminadas, cumplan con las disposiciones en

materia de calidad del agua residual, mediante la construccion de sistemas

2 Definiciones elaboradas con base en el articulo 3 fracciones XXXIII y X respectivamente, del Reglamento del
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particulares de tratamiento, o en su caso, promovera la construccion y operacion de
sistemas pulblicos de tratamiento de aguas residuales. Tratandose de usuarios
domésticos, el organismo prestador procedera a fijar las tarifas que resulten
necesarias para el disefio, construccion, operacion y mantenimiento de los sistemas
publicos de tratamiento.

En la Ley de Aguas Nacionales se entiende por sistema de agua potable y
alcantarillado al conjunto de obras y acciones que permiten la prestacion de servicios
publicos de agua potable y alcantarillado, incluyendo el saneamiento, entendiendo
como tal la conduccion, tratamiento, alejamiento y descarga de las aguas residuales

(articulo 3°. fraccion L.).

Servicios publicos de
agua potable, drenaje,
alcantarillado y
saneamiento

Suministro de agua Alcantarillado Saneamiento
potable
Captacion de aguas Conduccion
residuales domésticas y
pluviales
Tratamiento
Alejamiento
Descarga de aguas
residuales.

Como vemos, la Ley del Agua del Estado de México determina las bases
administrativas para la prestacion de tres servicios publicos relacionados con el

agua, servicios que por su naturaleza son onerosos ya que tienen estipulados costos

Servicio de Agua y Drenaje para el Distrito Federal.
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por el uso de los mismos, que como veremos adelante se rigen por el principio quien

contamina paga.

Aspectos financieros de los servicios de suministro de agua potable, drenaje y

tratamiento de aguas residuales

Los ayuntamientos prestaran los servicios de suministro de agua potable y drenaje y
tendran el control de las descargas de aguas residuales a los sistemas de drenaje a
su cargo, y en su caso, deben realizar la construccién y operacién de sistemas
publicos de tratamiento de aguas residuales, cobrando al usuario los derechos por el
servicio (articulo 17 de la Ley del Agua del Estado de México).

Los ingresos que obtengan los organismos prestadores de los servicios, por el
cobro de los servicios de suministro de agua potable, drenaje y tratamiento de aguas
residuales, deben destinarse unica y exclusivamente en la planeacion, construccion,
mejoramiento, ampliacion, rehabilitacion, mantenimiento, administracion y prestacion
de los mismos; en consecuencia quedaran afectados para formar parte de su
patrimonio los derechos, accesorios y demas ingresos que se causen por tal motivo
(articulo 22 de la Ley del Agua del Estado de México). Estos aspectos financieros se
encuentran integrados en el Codigo Financiero del Estado de México, como se vera

en la siguiente seccion.
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6.3.1.2. Cuotas de derechos municipales en materia de agua

Para esta seccion y la siguiente debemos tomar en cuenta que en materia de
servicios publicos, se integran los conceptos de gratuidad o bien de onerosidad.
Cuando se trata de servicios publicos onerosos, si estos son servicios facultativos u
optativos para el usuario, se hablaria de un precio por el uso del servicio, como
contraprestacion del mismo. Si en cambio el servicio es obligatorio (como el caso del
servicio de suministro de agua potable y de drenaje en el Estado de México), se
hablaria de una tasa. Precios y tasas, estarian determinados segun la tarifa expedida
por la autoridad competente, la cual refleja el poder tarifario del Estado. Esta ultima,
es decir, la tarifa, es el importe o importes a pagar por el uso del servicio publico %*°;
conceptos que se aplican como parte de los instrumentos econdmicos de caracter
fiscal en materia de agua y de residuos soélidos municipales.

En México, a los precios y tasas se les designa con el nombre de derechos, al
existir una contraprestacion; en cambio, tratdndose de la contribucién que debe
cubrir un particular, sin que exista esa contraprestacion, se habla de impuestos, los
cuales revisaremos para el caso del suelo, en particular el impuesto predial.

La contribucién que pagan los usuarios en los municipios del Estado de
México, correspondiente a los servicios de agua potable, drenaje, alcantarillado,
tratamiento y disposicion de aguas residuales, es la relativa a un derecho o precio,

segun el servicio que reciban, atento al articulo 129 del Cédigo Financiero del Estado

% Fernandez Ruiz, Jorge, Servicios publicos municipales, op. cit., pp. 123-133.
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de México ' (que en algunos casos designaremos como CFEMM), servicios que
para efectos de la presente investigacion, pueden ser los siguientes 2°2:

= Suministro de agua potable y drenaje.

= Descarga de agua residual al drenaje, del agua obtenida de fuente propia o
distinta a la red municipal.

= Recepcion de los caudales de aguas residuales para su tratamiento o manejo

ecolégico.

Suministro de agua potable y drenaje

En el caso de la conexién del drenaje domiciliario a los sistemas generales, la tarifa
se cubre por una sola vez, al igual que la conexién para el suministro de agua, segun
el articulo 135 del CFEMM. En cambio la tarifa por suministro de agua potable debe

ser cubierta bimestralmente.

Descarga de agua residual al drenaje, del agua obtenida de fuente propia o distinta a
la red municipal

Los usuarios que se abastezcan de agua de fuente propia o distinta a la red
municipal, y hagan uso del drenaje, estan obligados al pago de derechos por
descarga de agua residual, que en el caso de uso doméstico es una tarifa de cuota

fija, y para uso no doméstico, una cuota conforme a servicio medido, segun el

! publicado en la Gaceta de Gobierno del Estado de México el 9 de marzo de 1999, con reformas publicadas al
6 de diciembre del 2002.
52 Art. 129 fracciones I, 11T y VI, del CFEM.
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articulo 135 y el 136 fracciones Il. y lll. del CFEMM. Se senala que de no existir

planta de tratamiento, se cubrira el 50 % de la tarifa establecida.

Recepcion de los caudales de aguas residuales para su tratamiento o manejo
ecolégico

Por la recepcion para su tratamiento o manejo ecolégico de los caudales de aguas
residuales, originados o derivados de los predios destinados a actividades distintas a
las industriales, ubicados en los municipios donde se preste este servicio, se pagaran
derechos por una cantidad equivalente al 59 % del monto cubierto por el suministro
de agua potable, a la autoridad municipal, o la organizacién u organismo respectivo,
cuando estas sean las que lo presten, como lo dispone el articulo 136 fraccién |. del
CFEMM.

Los montos de los derechos previstos anteriormente, se deben pagar
conjuntamente con los derechos, precios publicos o cuotas correspondientes a los
servicios de suministro de agua potable, dentro de los plazos que prevé la ley
(bimestralmente).

En los casos en los que no se paguen derechos, precios publicos o cuotas por
el suministro de agua potable, porque el abastecimiento se hace de una fuente
distinta a la de la red de suministro municipal, o de las organizaciones u organismos
respectivos, el pago de los derechos previstos se hara en forma bimestral ante la
Tesoreria 0 ante el organismo descentralizado u operador de los servicios de agua

potable y drenaje, conforme a la declaracion que al efecto formule y presente el
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contribuyente; haciendo uso de las formas aprobadas, con los datos que en ellas se
exijan.

Por lo que hace a los caudales de aguas residuales originados o derivados de
predios destinados a actividades industriales, se estara a lo dispuesto por las
disposiciones juridicas aplicables (articulo 136 antepenultimo, penultimo y ultimo
parrafos, del CFEMM).

Es pertinente sefalar que tratdndose de aguas residuales de origen industrial
que sean descargadas a los sistemas de drenaje municipal, se deben instrumentar
programas de verificacion para determinar que estos cumplan con las disposiciones
en materia de calidad del agua residual, ya sea a partir de que posean sistemas
particulares de tratamiento (segun el articulo 85 de la Ley del Agua del Estado de
Meéxico), o bien, disefar sistemas tarifarios aplicables a las aguas residuales de
origen industrial y que por su caracter no impliquen su ubicacion como residuos
industriales no peligrosos o peligrosos, o de manejo especial.

Esto porque segun lo sefialado en el ultimo parrafo del articulo 136 del Cédigo
Financiero del Estado de México y Municipios, no existe una tarifa aplicable a las
aguas residuales de origen industrial que sean descargadas al drenaje municipal
(que pueden ser incluidos en el rubro de usuarios no domésticos del articulo 85
citado); debido a que remite a las disposiciones juridicas aplicables, que en este caso
serian las relativas a residuos (siguiendo la definicion de residuos contenida en el
articulo 5°. Fraccion XXIX. de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de

Residuos, que alude a residuos en estado liquido, contenidos en envases), del
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ambito local y federal, a bien a lo aplicable de la Ley Federal de Derechos, pero esta
Gltima en su articulo 276 se refiere a descargas de aguas residuales en rios,
cuencas, cauces, vasos, aguas marinas y demas depodsitos o corrientes de aguas, e
en suelos o derivadas de la filtracidn en terrenos que sean bienes nacionales o que
puedan contaminar el subsuelo o los acuiferos (derecho por uso o aprovechamiento
de bienes del dominio publico de la nacién como cuerpos receptores de las
descargas de aguas residuales).

Por lo tanto se observa la existencia de una laguna que debe ser cubierta en
el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios (a partir de la clasificaciéon
en usuarios no domesticos y usuarios domésticos sefalada en el articulo 85 de la
Ley del Agua del Estado de México), para los usuarios no domésticos que no
cuenten con sistemas particulares de tratamiento, lo cual requeriria de la
construccion y operacion de sistemas publicos de tratamiento de aguas residuales
para las aguas provenientes de actividades industriales, a cuyos usuarios se les
aplicaria la tarifa correspondiente por el uso de los servicios de recepciéon de
caudales de sus aguas residuales para su tratamiento ecolégico, tomandose en
consideracion lo dispuesto por el articulo 136 fraccion |. del Codigo Financiero del
Estado de México y Municipios; pues en caso contrario no se estaria determinando
los incentivos suficientes a los generadores de aguas residuales de origen industrial.

Ademas, se deben promover esquemas de coordinacion entre las diferentes
instancias involucradas, con el objeto de incrementar el control en materia de aguas

residuales.
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Como vemos de lo anterior, existen varios instrumentos economicos de
caracter fiscal en la legislacion financiera local (que se pueden complementar con
base en los planteamientos que se hicieron antes), y en particular aplicables a los
municipios, en este caso del Estado de México, sea que presten el servicio de
suministro de agua potable, o bien de recepcion de caudales de aguas residuales
para su tratamiento o manejo ecologico, incluso con una tarifa diferenciada, se
cuente o no se cuente respectivamente en ellos, de planta o plantas de tratamiento.

En el caso de usuarios de servicio no doméstico (y no industrial), que se
abastezcan de fuentes distintas a las de la red de suministro municipal o sus
organismos, el incentivo para reducir el volumen de sus aguas residuales, esta dado
en la tarifa correspondiente a servicio medido (correspondiente al suministro de agua
potable), entre menor sea el consumo, menor sera la cantidad a pagar por el servicio
de tratamiento de sus aguas residuales; no asi en este mismo punto para usuarios
de servicio domeéstico que deben cubrir una cuota fija (articulo 136 fraccion Il. del
CFEMM).

Tratandose de usuarios del servicio cuya fuente de abastecimiento es la red
de suministro municipal, es una tarifa porcentual (59 %) la que se debe cubrir, que se
convierte en cuota fija, si el usuario no cuenta con medidor, y en cuota variable, si la
toma domiciliaria cuenta con el medidor respectivo (articulo 136 fraccion |, con

relacion al articulo 130 del Codigo Financiero del Estado de México).
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6.3.1.3. Propuestas de instrumentos econdémicos para la

gestion ambiental del agua en el ambito municipal

Como vemos, parte de la problematica en el manejo ambiental de las aguas
residuales por los municipios del Estado de México, deriva de que la mayoria de ellos
no cuenta con plantas de tratamiento. En este caso, dos serian las soluciones para el
manejo adecuado y suficiente de las aguas residuales :

a) Mejorar la infraestructura y servicio municipal de suministro, para instalar
medidores a los usuarios del servicio de agua potable, y correlativamente
modificar la cuota porcentual.

b) Aplicar instrumentos financieros, provenientes de fondos federales y estatales
(Ya sea mediante el incremento del Fondo para la Infraestructura Social
Municipal del Ramo 33, segin la Ley de Coordinacion Fiscal, o mediante
créditos con baja tasa de interés), para incrementar la infraestructura en
materia de manejo ecologico de las aguas residuales, esto es, para instalar
plantas de tratamiento, lo cual haria aplicar la tarifa respectiva al 100 %, en los
municipios en que no se cuenta con ellas, y en los que si cuentan con ellas,

para incrementar su nimero.

En ambos casos la importancia radica en generar los incentivos necesarios
para el cambio de conducta, tanto de los prestadores del servicio, como de los

usuarios respectivos, de los primeros para hacer efectivos los instrumentos
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econémicos fiscales citados, y de los segundos para racionalizar el consumo de
agua, y a su vez pagar una cuota menor por el servicio de tratamiento.

En particular la modificacion de las cuotas de derechos por el servicio de
tratamiento de aguas residuales domésticas, se relaciona con el principio de
responsabilidad que sefiala la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente, modificacion que se debe hacer de manera urgente, sobre todo si
consideramos que por virtud de la NOM-001-ECOL-1996, existe la obligaciéon de los
responsables de descargas de aguas residuales en aguas y bienes nacionales (uno
de ellos los Municipios), de no rebasar los limites maximos permisibles para
contaminantes basicos, y los limites maximos permisibles para metales pesados y
cianuros (Tablas 2 y 3 de la norma citada), y en caso de hacerlo, estan obligados a
presentar a la Comision Nacional del Agua un programa de obras u acciones a
realizar para el control de la calidad de sus descargas.

Desde luego porque los costos del tratamiento son elevados, siendo un
servicio para los usuarios, por lo que se debe asumir la responsabilidad de contribuir
para cubrir ese gasto publico; segun vimos del analisis de la fraccion Ill del articulo
115 constitucional, en la cual se determina que los Municipios tienen por funcién la
prestacién del servicio publico de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion de sus aguas residuales. Estas ultimas son definidas por el articulo 277
fraccion | de la Ley Federal de Derechos, como: Las aguas de composicion variada

provenientes de las descargas de usos municipales, industriales, comerciales de
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servicios, agricolas, pecuarios, domesticos, incluyendo fraccionamientos; y en
general de cualquier otro uso, asi como la mezcla de ellas.

La adecuacion de la cuota tendria fines estrictamente ambientales, a efecto de
promover la racionalidad en el consumo del recurso como tal, asi como para
contrarrestar las externalidades que el uso provoca al medio ambiente si tomamos en

cuenta que:

1°. Ningun ciudadano cuenta con un mecanismo de pretratamiento de sus
aguas domesticas antes de arrojarlas o enviarlas al alcantarillado que van al drenaje.
253

2°, El volumen de agua utilizado, se convierte en agua residual contaminada,
respecto de la que no consideramos los efectos multiplicadores en términos
ambientales.

3°. Como sujetos, somos responsables de proteger el ambiente, es decir
debemos cumplir el principio de responsabilidad, contribuyendo con acciones
favorables al ambiente.

4°, Que estamos obligados a contribuir con los gastos de la Federacion, el
Estado o Municipio, y este en su caracter de célula del pais, es el que carga con el

servicio.

3 El Reglamento del Servicio de Agua y Drenaje para el Distrito Federal define por alcantarillado a la red o
sistema de conductos y dispositivos para recolectar y conducir -las aguas residuales y pluviales al desagiie o
drenaje, y por drenaje al sistema de cafios o tubos de diversos didmetros para el desagiie de desechos y aguas que
capta la red de alcantarillado en el Distrito Federal (articulo 3 fracciones X y XXXIII respectivamente).
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El instrumento econémico que se propone, debe cubrir una tarifa diferenciada,
en los términos siguientes:

a) Por el uso del drenaje local, para conducir las aguas residuales a los sitios
de disposicién o de vertido, y en su defecto al lugar de tratamiento.

b) Por su contribuciébn como contaminantes, y con la obligacién de su
tratamiento que deviene del ambito federal, sumarse la cuota respectiva, ademas de
que en bloque las aguas residuales se descargan en cuerpos de agua de jurisdiccion
federal y, en su caso a sistemas de tratamiento locales como ocurre en el Estado de
México.

c) Para acatar el principio de proporcionalidad y equidad, la cuota base, se

incrementaria en funcion del nimero de habitantes en cada predio, por ejemplo.

Esta propuesta coincide con la cuota por descargas de agua al alcantarillado
para el area metropolitana de Banckok, que en 1994 se estudiaba introducir en
Tailandia #**. La cuota incluye a industrias pequenas en el mismo rango que los
hogares, cubriéndose segun el volumen métrico, y a las industrias grandes, cuya
cuota incluye el volumen, mas la concentracion de descargas de demanda
bioquimica de oxigeno en el agua residual. 2>

Estos instrumentos econdémicos se pueden complementar con otros, como los

financieros, en su parte de seguros de responsabilidad, para empresas gasolineras

3% Cfr. O’Connor, David, “La aplicacién de instrumentos econdmicos en paises en vias de desarrollo: De la
teoria a la implementacién”, en Mercado Garcia, Alfonso (coord.), Instrumentos Econémicos para un
Comportamiento Empresarial Favorable al Ambiente en México, op. cit., p. 69.

3 Ibidem p. 70.
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instaladas en los Municipios, o los fondos ambientales, mediante una asignacion
presupuestal con el objeto de promover acciones publicas y privadas que beneficien
al medio ambiente; regulaciones y sanciones a la contaminacién visual en el
equipamiento urbano; y en particular, por ejemplo, cambio en la base gravable del
impuesto predial, para clasificar a los inmuebles segin sean industrias, areas
comerciales, y rurales, estableciéndose cuotas diferenciadas entre los que
contaminan o tienen impactos nocivos para el ambiente, y los que contribuyen a la
preservacion natural, de esto ultimo como exponemos en el analisis de la seccion
6.3.3. Impuestos en materia de suelo.

Sin embargo, el control de la contaminacion respecto de las aguas residuales,
por ende la preservacion del equilibrio ecolégico de los ecosistemas acuaticos no
radica en la instrumentacion de sistemas de tratamiento de las aguas residuales
como fin ultimo, sino en la racionalidad a partir que del consumo se haga respecto de
los voliumenes de agua que reciban los usuarios respectivos.

Esta racionalidad debe ser promovida por conducto de las autoridades
federales competentes, en razon de la administracion que de las aguas nacionales
tienen, o por las autoridades locales, respecto de las aguas de jurisdiccion estatal; y,
también, a partir de la promocion del reuso de las aguas residuales, entre los
usuarios que por sus caracteristicas requieran de voliumenes considerables de agua.

Los tres servicios que hemos venido exponiendo en materia de agua, por su
naturaleza pueden ser otorgados directamente por los organismos prestadores de

servicios, o indirectamente, mediante concesiones que al efecto se instrumenten;
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pero pueden ser complementados mediante el sistema tributario de las aportaciones
de mejoras, de esa manera, pueden combinarse diferentes instrumentos de caracter
fiscal, a fin de desarrollar estrategias que permitan incorporar el principio quien
contamina paga, pero también el de responsabilidad en la preservacion y
mejoramiento del equilibrio ecoloégico por parte de los usuarios-consumidores del
recurso agua, asi como de los efectos resultantes del uso del agua, en su producto
de agua residual, por lo usos domeéstico, 0 no doméstico segun los casos. Como se
ha venido apuntando los incentivos, positivos o negativos, deben incorporarse desde
el sistema nacional hasta el sistema municipal.

Otros elementos que complementan las anteriores propuestas son los que se
desprenden de los siguientes decretos de caracter federal:

= Decreto por el que se condonan y eximen contribuciones y accesorios en

materia de derechos por uso o aprovechamiento de bienes de dominio publico

de la Nacion como cuerpos receptores de las descargas de aguas residuales

a cargo de los municipios, entidades federativas, Distrito Federal, organismos

operadores o0 comisiones estatales o responsables directos de la prestacion

del servicio de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.
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» Decreto por el que se condonan contribuciones y accesorios en materia de
derechos por el uso o aprovechamiento o explotacion de aguas nacionales a

cargo de los municipios, entidades federativas, Distrito Federal, organismos
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operadores o comisiones estatales o responsables directos de la prestacion

del servicio de agua potable, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales.
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6.3.2. Derechos en materia de residuos sélidos

6.3.2.1. El servicio publico de limpia y los residuos sélidos

Los residuos solidos municipales

Los residuos solidos son identificados en la literatura de la materia como residuos
sélidos municipales (RSM) %8 producto de diferentes actividades antropogénicas,
con efectos en el suelo, agua y atmésfera, cuando no se hace una disposicién
adecuada; los cuales se integran en uno de los servicios publicos municipales como
es el de limpia, recoleccion, transporte, tratamiento y disposicion final de residuos,
servicio que tiene el caracter de servicio publico propio de los municipios, que implica
varias etapas y modalidades de prestacion. Veamos algunos elementos que se
contienen en la prestacion de dicho servicio, que implican su gestion y por ende

incorporan la variable ambiental.

%6 Tomado de la Revista Hacienda Municipal, Revista Trimestral, No. 77, Marzo del 2002, pp. 97 y siguientes;
s'#blicado en el Diario Oficial de la Federacion el 21 de diciembre del 2001.

Idem.
8 E1 Cédigo Administrativo del Estado de México define como residuos sélidos municipales, a aquellos que se
generan en casas habitacion, parques, jardines, via publica, oficinas, sitios de reunion, mercados, comercios y
establecimientos de servicios y no sean considerados como peligrosos, conforme a la normatividad ambiental
(articulo 4.65 segundo parrafo).
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El hombre debe satisfacer necesidades diversas, sea por el instinto de sobre
vivencia por sus distintas necesidades, o bien en la busqueda de la elevacion del
nivel de ésta. El consumo aparece en el momento en que el hombre satisface sus
necesidades a través de un bien, sea éste natural o elaborado, en esto Ultimo entra
el fenémeno de la industrializacion que procura con distintos medios producir los
bienes que la demanda exige; sin embargo, debido a los patrones de conducta
infundidos por la publicidad se ha pasado de algo normal o conveniente para el
hombre a una irracionalidad en el consumo de bienes.

Esos bienes, que lo son en un momento y lugar, tienden a convertirse en
residuos sea por el uso, o como efecto de una nueva adquisicion, lo cual genera una
alta proporcion de desperdicios que en muchos casos el hombre arroja o deposita
en el medio ambiente, en particular al suelo.

Los residuos en el plano comun son lo que conocemos como basura, e
institucionalmente en la actualidad se les identifica como residuos solidos
municipales, que pueden ser de tipo organico o inorganico, y ambos revisten la
misma importancia puesto que se originan a la par, predominando los inorganicos en
las ciudades y los organicos en las areas rurales, con las diferencias de volumen.

Se ha calculado que en México la generacion de residuos sélidos municipales
variaba en 1999 de 0.679 a 1.329 kg/hab/dia %*°, que promedia 1.004 krs. dia por
persona, lo cual hace un multiplo de 100,000 toneladas diarias de residuos. Estas

cifras plantean un problema en la prestacion del servicio publico de limpia, el cual es
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deficientemente prestado por cuanto al volumen y distribucion de los residuos,
puesto que los municipios y las Delegaciones, como demarcaciones territoriales, en
el caso del Distrito Federal tienen encomendada esa tarea; sin embargo la
generalidad de Municipios en el pais disponen de escasos fondos y conocimientos
técnicos para ejecutar programas de tratamiento y disposicion de los residuos o
desechos que recogen; ademas porque su regulacion integral solo recientemente ha
iniciado, teniéndose como casos la Ley de Residuos Sélidos del Distrito Federal y la
Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos.

Visto el problema es necesario que se formulen procedimientos de
colaboracién entre autoridades y gobernados para disminuir la producciéon de
residuos soélidos o aun cuando sean generados exista una forma de clasificacion para
su manejo, reutilizacién o reciclado.

En otro contexto, ha sido evidente desde hace muchos anos que los residuos
solidos, cuyo término mas conocido o usual es el de basura han mostrado dos
posiciones: Una la econémica, pues de sobra son conocidos los casos de personas
qgue en buena parte han controlado la recoleccion por ser fuente de riqueza, pero
también los sitios de disposicion de los residuos. La segunda de corte ambiental, por
cuanto hace al reciclaje de ciertos desechos o materiales, que si bien involucra a la
anterior, ésta tiene fines de mas fondo al intentar hacer la seleccion de manera mas
ordenada y con ello reducir los costos operativos en el proceso de reciclaje. Pero lo

que hace mas favorable a ésta posicion es que busca determinar acciones que

2% Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Guia para la gestién integral de los residuos sélidos
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desde el origen de los materiales, evite se conviertan en residuos o al menos se

deduzcan en cantidad.

Aspectos ambientales en materia de residuos

Las autoridades tienen como deber prevenir la contaminacion del suelo, para evitar la
pérdida de especies de organismos vivos, asi como el espacio o0 medio en que se
pueden desarrollar, es decir de los agentes que directamente los eliminan, o de los
que reducen la calidad o composicién del suelo donde numerosos seres vivos se
reproducen y viven. Como en la actualidad son los residuos soélidos los que en buena
parte modifican o alteran el ambiente, el servicio publico de limpia, debe instrumentar
mecanismos Yy tecnologias que los reduzcan y controlen de manera mas adecuada,
aunado al hecho de promover, por otras vias, el reciclaje y con ello evitar el deterioro
o desertificacion a causa de la explotaciéon de los recursos del suelo, principalmente
los forestales.

El aspecto del servicio publico de limpia donde se muestra con mayor
precision el caracter técnico y especializado del mismo, es el de la operacion de
sistemas de almacenamiento, tratamiento y disposicion final de los residuos, por
cuanto que en este se requiere de tecnologia y procesos de ingenieria demasiado
complejos y costosos. Al respecto, el proceso del servicio publico de limpia que inicia

con la recoleccion y sigue con su transporte a los sitios de disposicion es sumamente

municipales, México D.F., Subsecretaria de Gestion para la Proteccion Ambiental-SEMARNAT, 2001, p. 9.
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dinamico y laborioso, siendo la disposicion final la etapa cuyos procedimientos son

mas tecnificados.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente en su
articulo 137, expone que queda sujeto a la autorizacion de los Municipios o del
Distrito Federal, conforme a sus leyes locales en la materia y a las normas oficiales
mexicanas que resulten aplicables, el funcionamiento de los sistemas de recoleccion,
almacenamiento, transporte, alojamiento, reuso, tratamiento y disposicion final de
residuos soélidos municipales.

A continuacion se enunciaran las facultades de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), con base en dicha ley, en materia de
prevencion y control de la contaminacion del suelo, que estan referidas a los residuos
so6lidos municipales:

= Promover la celebracion de acuerdos de coordinacién y asesoria con los
gobiernos municipales para:
La implantacion y mejoramiento de sistemas de recoleccion, tratamiento y
disposicion final de residuos sélidos municipales.
La identificacion de alternativas de reutilizacion y disposicion final de residuos
sélidos municipales, incluyendo la elaboracion de inventarios de los mismos y
sus fuentes generadoras, de acuerdo al articulo 138. |

= Expedir las normas a que deberan sujetarse los sitios, el disefio, la
construccion y la operacion de las instalaciones destinadas a la disposicién
final de residuos solidos municipales, segin el articulo 137 segundo parrafo.

» Expedir, en coordinacion con la hoy Secretaria de Economia, las normas

oficiales mexicanas a las que deberda sujetarse la generacion, manejo y
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disposiciéon final de los residuos de lenta degradacion, como lo indica el
articulo 140.

= Expedir, en coordinacién con la hoy Secretaria de Economia, las normas
oficiales mexicanas para la fabricacion y utilizaciéon de empaques y envases
para todo tipo de productos, cuyos materiales permitan reducir la generacion
de residuos sélidos, como establece el articulo 141 primer parrafo. Asimismo,
dichas dependencias promoveran ante los organismos nacionales de
normalizacién respectivos, la emision de normas mexicanas en las materias
antes referidas (articulo 141 segundo parrafo).

Estas disposiciones de caracter federal deben ser observadas por los
municipios en la prestacion del servicio publico de limpia, servicio que en términos

generales debe incorporar la variable ambiental, y el principio quien contamina paga.

Gestion de los residuos sélidos municipales

El manejo integral de los residuos solidos ha de ubicarse bajo un esquema completo
que incorpore elementos sociales, administrativos, ambientales y financieros y debe
ser ubicado como gestion integral de residuos sélidos municipales, que esta
conformada por los elementos siguientes 2*°:

* Reuso

= Separacion en la fuente de generacion
* Barrido

= Almacenamiento

= Recoleccion

» Transferencia y transporte

» Tratamiento

%60 Cfr. Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, op. cit. p. 28.
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Disposicion final

Los aspectos que se deben atender en términos sociales, administrativos,

ambientales y financieros para una adecuada gestion de los residuos sélidos

municipales son:

Sociales.- Inducir la conciencia de la sociedad e incorporar su participacion,
con un doble objetivo: Modificar sus patrones de consumo, para que en la
adquisiciéon de bienes adopten aquellos de mayor durabilidad y calidad, y que
no incorporen embalajes o empaques de alto volumen; inducir la producciéon
de bienes que generen menores impactos en el ambiente, en especiél de
aquellos que cuenten con etiquetas verdes, como se punto en el apartado
donde analizamos otros instrumentos de politica ambiental.

Administrativos.- Modernizar las unidades administrativas prestadoras del
servicio publico de limpia, a fin de que incorporen en la organizacién
respectiva areas o departamentos con personal especializado y técnico que
desarrolle las diferentes estrategias para el mejoramiento del servicio.
Ambientales.- Incorporacién de los principios y criterios de politica ambiental,
a fin de orientar la prestacion del servicio con niveles de eficiencia, y en efecto
se reduzca la generacion de residuos en la fuente y se sustituyan productos
con alto volumen de empaque, en su caso a partir de las normas oficiales
mexicanas que se expidan.

Financieros.- Incorporar el principio quien contamina paga, como premisa de
caracter ambiental en la prestacion del servicio, elemento que subyace como
un incentivo para la modificacién de los patrones de consumo, y para el
manejo adecuado de los residuos a nivel doméstico, comercial e industrial, y
que a través de cuotas por el servicio de recoleccion, o esquemas de
clasificacion mediante bolsas o contenedores especiales internalicen el costo
del servicio, fortaleciendo la hacienda publica municipal. Sobre este ultimo



273

punto, en la seccidn sobre cuotas de derechos en materia de residuos sélidos
se analizara la situacion de los municipios del Estado de México.

Los anteriores aspectos se deben incorporar segun los elementos del
esquema de gestion integral de los residuos antes apuntados, a partir del diagnéstico
que realice la unidad administrativa responsable del servicio publico de limpia, con
relacion a la generacion y composicion de los residuos, y en su caso mediante otras
actividades complementarias con las areas de ecologia del municipio, para reducir la
generacion en la fuente desde la fabricacion, el hogar, los centros comerciales y de

servicios, o industrias, cuando no sean residuos peligrosos. %'

La Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos

Esta Ley fue publicada el dia 8 de octubre del afio 2003 en el Diario Oficial de la
Federacion, y en su articulo Primero Transitorio se establece que la Ley entrara en
vigor a los 90 dias naturales de su publicacién en el diario mencionado. Como Ley
General asigna competencias a la federacion, a los estados y municipios en materia
de prevencion y gestion integral de residuos. Conforme a los articulos 7, 8 y 10 de la

ley citada, cada ambito de gobierno tiene, entre otras las siguientes facultades:

2! Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales, op. cit., pp. 28-34.
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Federacion

Entidades federativas

Municipios

Formular, conducir y evaluar la
politica nacional en materia de
residuos asi como elaborar el
Programa Nacional para la
Prevencion y Gestién Integral
de los Residuos y el Programa
Nacional de Remediacion de
Sitios Contaminados con éstos
(fraccion I. Art. 7 de la Ley).

Formular, conducir y evaluar la
politica estatal, asi como
elaborar los programas en
materia de residuos de manejo
especial, acordes al Programa
Nacional para la Prevencion y
Gestiobn  Integral de los
Residuos y el de Remediacion
de Sitios Contaminados
(fraccion |. del art. 8 de la Ley).

Formular, por si o en
coordinacién con las entidades
federativas, y con la
participacion de representantes
de los distintos sectores
sociales los Programas
Municipales para la Prevencion
y Gestion Integral de los
Residuos Sélidos Urbanos, los
cuales deberan observar lo
dispuestc en el Programa
Estatal para la Prevencion y
Gestion  Integral de los
Residuos correspondiente | -
(fraccion I. del art. 10 de la
Ley).

Expedir reglamentos, normas
oficiales mexicanas y demas
disposiciones juridicas para
regular el manejo integral de los
residuos peligrosos [...].
(fraccién Il. art. 7).

Autorizar el manejo integral de
residuos de manejo especial
[...]; y autorizar y llevar a cabo

el control de los residuos
peligrosos generados o
manejados por

microgeneradores, asi como
imponer las sanciones que
procedan, de acuerdo con la
normatividad aplicable y los que
establezcan los convenios que
se suscriban con la Secretaria y
con los municipios [...] (fraccion
V. art. 8).

Emitir los reglamentos y demas
disposiciones juridico-
administrativas de observancia
general dentro de  sus
jurisdicciones respectivas, a fin
de dar cumplimiento a lo
establecido en la presente Ley
y en las disposiciones legales
que emitan las entidades
federativas  correspondientes
(fraccion Il. art. 10).

Expedir las normas oficiales
mexicanas relativas al
desempefioc ambiental que
debera prevalecer en el manejo
integral de residuos solidos
urbanos y de manejo especial
(fraccion IV. art. 7):

Promover, en coordinacién con
el Gobierno Federal y las
autoridades correspondientes,
la creacién de infraestructura
para el manejo integral de
residuos soélidos urbanos, de
manejo especial y residuos
peligrosos, en las entidades
federativas y municipios, con la
participacion de los
inversionistas y representantes
de los sectores sociales
interesados (fraccién VII. art. 8
de la Ley).

Prestar, por si o a traves de
gestores, el servicio publico de
manejo integral de residuos
solidos urbanos, observando lo
dispuesto por esta Ley y la
legislacién estatal de la materia;
y Otorgar las autorizaciones y
concesiones de una o mas de
las actividades que comprende
la prestacion de los servicios de
manejo integral de los residuos
solidos urbanos (fracciones V.
y V. art. 10 de la Ley):

Disefiar y promover ante las
dependencias competentes el
establecimiento y aplicacion de
incentivos econdmicos, fiscales,
financieros y de mercado, que
tengan por objeto prevenir o

Disefiar y promover ante las
dependencias competentes el
establecimiento y aplicacién de
incentivos econdmicos, fiscales,
financieros y de mercado, que
tengan por objeto prevenir o

Efectuar el cobro por el pago de
los servicios de manejo integral
de residuos solidos urbanos y
destinar los ingresos a la
operacion y el fortalecimiento
de los mismos (fraccion X. art.
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evitar la generacion de
residuos; su valorizacion; su
gestién integral y sustentable;
asi como prevenir la
contaminacion de sitios por
residuos y, en su caso, Su
remediacion (fraccion XXI art.

evitar la generacién de
residuos; su valorizacion; su
gestiéon integral y sustentable;
asi como prevenir la
contaminacién de sitios por
residuos y, en su caso, su
remediacion (fraccién XVI art.

10).

7). 8).

Esta seleccién de facultades nos permite observar la sistematica para la
gestion de los residuos, al determinarse que a la federacion compete la regulacion y
control de los residuos peligrosos, excepto de microgeneradores; a las entidades
federativas los residuos de manejo especial, y la emisién de las disposiciones
aplicables a la infraestructura para los residuos sélidos urbanos; y a los municipios
compete la regulacion, control y prestacion del servicio publico de manejo de
residuos soélidos urbanos; entre algunas de las facultades de cada uno de ellos.

En el Titulo Tercero de la Ley se establece el esquema para la clasificacion de
los residuos; y para estos efectos la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales tiene el deber de agrupar y subclasificar los residuos peligrosos, los solidos
urbanos y los de manejo especial por categorias, con el proposito de elaborar los
inventarios correspondientes, y orientar la toma de decisiones basada en criterios de
riesgo y en el manejo de los mismos (articulo 15 de la Ley General para la
Prevencion y Gestion Integral de los Residuos).

En particular queda sujeto a norma oficial mexicana la clasificacion de un
residuo peligroso (articulo 16 de la Ley), y por ende de competencia federal; y
también seran de regulacién y competencia federal los residuos de la industria

minero-metallrgica provenientes del minado y tratamiento de minerales tales como
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jales, residuos de los patios de lixiviacion abandonados asi como los provenientes de
la fundicion y refinacion primarias de metales por métodos pirometallrgicos o
hidrometaltrgicos (articulo 17 de la Ley).

El articulo 19 de la Ley realiza la clasificacion de los residuos de manejo
especial, de competencia de las entidades federativas, y son, entre otros:

* Residuos de las rocas o los productos de su descomposicion que sélo puedan
utilizarse para la fabricacion de materiales de construcciéon o se destinen para
este fin.

= Residuos de servicios de salud, generados por los establecimientos que
realicen actividades médico-asistenciales a las poblaciones humanas o
animales, centros de investigacion, con excepcién de los bioldgico-infecciosos.

* Lodos provenientes del tratamiento de aguas residuales.

* Residuos de la construccion, mantenimiento y demoliciéon en general.

La clasificaciéon de los residuos sélidos urbanos (de competencia municipal) y
de manejo especial (de competencia estatal), sujetos a planes de manejo se llevara a
cabo de conformidad con los criterios que se establezcan en las normas oficiales
mexicanas que contendran los listados de los mismos y cuya emision estara a cargo
de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (articulo 20 de la Ley).

Estas bases abren la posibilidad para una gestion mas eficiente de los
residuos, y en particular prevenir y controlar la contaminacion resultante de estos; no
obstante y como lo disponen los articulos transitorios de esta Ley, las entidades

federativas deberan realizar los adecuaciones a sus marcos normativos respectivos
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para cumplir el objeto de la Ley, y en su caso los municipios dentro del ambito de su

competencia.

6.3.2.2. Cuotas de derechos

La legislacioén fiscal local.

En materia de instrumentos fiscales, aplicables a los residuos sélidos en el ambito

municipal, el Cédigo Financiero del Estado de México es muy limitado. Al respecto se

establecen las siguientes tarifas:

a)

b)

c)

Por el servicio de limpia de solares o predios baldios en zona urbana,
la recoleccion y transporte del producto de la limpia, que se divide
especificamente en limpieza de predio, y acarreo de los desechos
recolectados en el predio (La cuota es un porcentaje en nimero de
salarios minimos generales en el area geografica correspondiente,
articulo 163 del CFEMM).

Por el transporte de residuos solidos generados por industrias,
comercios y prestadores de servicios, se deben pagar los precios
publicos que determine y publique en el periddico oficial el
ayuntamiento (articulo 164 del CFEMM).

Por el uso del relleno sanitario, se deberan cubrir por concepto de
derechos 0.776 dias de salario minimo general vigente en el area
geografica que corresponda, por m3 o fracciéon (articulo 165 del
CFEMM).

Como vemos no existen cuotas de derechos a cubrir por los usuarios del

servicio de recoleccion domiciliaria, con lo cual no se internalizan los costos del
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servicio, ni por la prestacion en si del servicio de recoleccién, ni tampoco con relacién
al tratamiento de los respectivos residuos solidos domiciliarios, que en su caso deben
ser llevados a rellenos sanitarios, asi como por la recoleccion de residuos solidos
derivados de las actividades comerciales o de servicios.

En estos ultimos puntos, a fin de internalizar el costo por el efecto ambiental
de los residuos domiciliarios, comerciales y de servicios y desde luego por equilibrar
el costo del servicio en si, el Cédigo Financiero se debe reformar, para que mediante
una adicion se incorpore la tarifa correspondiente a la recoleccion y tratamiento de
residuos solidos domiciliarios, comerciales y de servicios. Un modelo a seguir lo seria
el Codigo Financiero del Distrito Federal, que incorpora cuotas para servicio
domiciliario, a comercios y prestadores de servicios, y por residuos industriales no
peligrosos; y desde luego tomar como ejemplo la Ley de Residuos Solidos del
Distrito Federal, pero que en el caso del Estado de México, las modalidades se
incorporarian al Codigo Administrativo vigente y al Codigo Financiero mencionado.

Debemos agregar, que con relacién a la cuota por el transporte (que implica la
recoleccion), de residuos sélidos generados por industrias, comercios y prestadores
de servicios, no se cuenta con datos que determinen que los ayuntamientos la estan
aplicando, por lo que esta parte del Codigo Financiero, también se deberia reformar,

a fin de homologar las tarifas que por dicho concepto deban aplicar aquellos.
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6.3.2.3. Criterios para adecuar el esquema financiero actual
de los residuos solidos en los municipios del Estado de

México

El servicio publico es denominado en la constitucion como de limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos, el cual es un servicio publico
propio de los municipios, por lo que en tal situacion, la contribucién que se cubre,
conforme a las tarifas vigentes del Codigo Financiero del Estado de México, se
ubican como una tasa, por la obligatoriedad del servicio, en via de un derecho tratese
de limpia de terrenos baldios, transporte de residuos que se haga de industrias,
comercios o prestadores de servicios (con la salvedad mencionada), o bien, por el
uso del relleno sanitario.

Con base en las consideraciones hechas antes, los criterios que se deben
aplicar para adecuar el esquema tributario del servicio serian los siguientes:

a) Incorporar un impuesto especial por limpia municipal, puesto que como tal
comprende la proteccién ambiental, que es un bien publico cuyo fin es evitar
dafos a la salud y el ambiente. Esto debido a que el servicio de limpia es un
servicio generalizado que incluye el barrido de calles, la limpia en parques,
jardines y edificios publicos municipales, y la recoleccion y el traslado de los

residuos acumulados.
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b) Incorporar un impuesto especial por el tratamiento y disposicion final de
residuos solidos municipales 22, debido a que son actividades técnicas
asociadas al mismo objeto, y cuya finalidad es de naturaleza ambiental, que
incluye la gestion de los residuos de origen domiciliario, comercial e industrial,
estos ultimos siempre que no sean peligrosos.

c) Introducir bajo la figura de los derechos, una tasa por el servicio de
recoleccion y traslado de residuos solidos municipales, de origen doméstico,
comercial e industriales no peligrosos. Esta figura se corresponde con la
caracteristica del servicio publico referente a la recuperacion de los costos del
mismo ?%®, y corresponde a una tasa, ya que el servicio es obligatorio para los

usuarios; siempre que no sean competencia de otra autoridad.

d) Introducir un derecho por concepto de recoleccion de residuos derivados de la
demolicion de construcciones y de la propia construccion, residuos que en la
actualidad no se tiene un adecuado control, por la falta de coordinacién entre

las areas que atienden el servicio de limpia y recoleccion y las areas de

2 Como sefala Tulio Rosembuj “El tratamiento [...] sea para la disposicién de los [residuos sélidos urbanos] por

eliminacion, como para su gestion de valoracion, en tanto que representa la creacion del bien ambiental, no puede
ser financiado sino es mediante impuestos o contribuciones especiales”, en su obra Los Tributos y la Proteccion
del Medio Ambiente, op. cit. p. 201. Este criterio se complementa cuando expone que “El punto de partida, desde
una perspectiva de eleccién de medios, no es otro que complementar la tasa por servicios publicos de recogida
con otras figuras tributarias. En efecto, la gestion de residuos, llevada a cabo con propésito ambiental fiscal, no
puede encauzarse mediante la tasa, ya que en ésta, por principio, esta inhibido el doble mecanismo: recaudatorio-
cambio de comportamiento. Sin perjuicio de lo cual resultaria forzado orientar la tasa a dichas funciones que,
desde el punto de vista técnico-juridico, corresponde con mas coherencia a otros institutos tributarios,
concretamente al impuesto [...]”, ibidem p. 205.

263 Rosembuj, Tulio, quien expone que “Las tasas por servicios publicos de tratamiento de [residuos sélidos
urbanos] no se caracterizan por su resultado ambiental, cuanto por su finalidad meramente compensatoria de los
costes de servicio publico de recogida”, ibidem, p. 194.
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desarrollo urbano y obras publicas (en los permisos por demolicién y
construccion), lo cual genera su vertido o tiro inadecuado en vias publicas, o
en sitios no urbanizados o abandonados, propiciandose ademas su dispersion
y disposicion inadecuada y por ende deterioro de la imagen urbana o rural y la
salud. Esta contribucion seria por el volumen de residuos que declare el
solicitante de la autorizacion o permiso de construccion y demolicion en su
caso, y cuya recogida sea hecha por la unidad administrativa municipal
encargada del servicio de limpia y recoleccion. Se puede exentar del pago, si
el sujeto pasivo comprueba fehacientemente contar con un contrato celebrado
con persona fisica o moral para la recoleccién, quienes deben estar

registradas por la autoridad prestadora del servicio, con fines de control.

Las anteriores contribuciones incrementarian la capacidad financiera municipal
para la gestion integral de los residuos sélidos municipales, con lo cual se mejoraria

el tratamiento ambiental de los residuos.

6.3.3. Impuestos en materia de suelo

El territorio es un elemento que debe ser protegido, por ser medio de subsistencia de
los seres vivos, incluido desde luego el hombre, el cual ademas integra ecosistemas
que deben ser objeto de conservacion y proteccion. En un contexto amplio, el suelo

puede ser identificado como sinénimo de territorio; juridicamente del articulo 27
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constitucional desprendemos aspectos de dominio o de propiedad, tanto la propiedad
originaria correspondiente a la nacion, como la propiedad privada, modalidades que
ademas deben cumplir una funcién social.

El suelo, como hemos venido apuntando, esta regulado por diferentes leyes, y
en consecuencia es objeto de tratamientos materiales diversos, de los cuales, para
efectos de la presente investigacion, presentamos lo siguiente:

= Como un elemento natural que preservar, en cuyo caso forma parte del
ordenamiento ecolégico del territorio, y susceptible de ser contenido en un
area natural protegida.

= En su dimension urbana, como un espacio que se debe organizar con fines
ambientales, y protegido para evitar su contaminacion.

» Por su valor de medio de contencion de la biodiversidad, ubicandose entre
otros regimenes juridicos en el de la Ley General de Vida Silvestre, por lo que
hace a fauna, o el de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, en
cuanto a los ecosistemas forestales.

= Como sumidero de bidxido de carbono (CO2), que determina un papel de

equilibrio ambiental de valor inestimable. %

Sobre este ultimo aspecto, los propietarios o poseedores de suelos boscosos,
podrian verse estimulados a mantener la vocacién natural del suelo con incentivos,
que en principio serian la disminuciéon en el impuesto predial, o bien, mediante
financiamiento para incrementar su capacidad de produccién de biomasa (para

plantaciones o restauracion, entre otros). No huelga expresar que “La utilizacién de

%4 Suelo que en el contexto del Protocolo de Kyoto debe ser contenedor de bosques. Véase el articulo de Rojas
Briales, Eduardo, “Propuesta de instrumentos econdmicos para promover la fijacion de C02 por los bosques”,
tomado de www juntadeandalucia.es/medioambiente/ponencias/283.htm., del 04 de abril del 2003, p. 1.
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instrumentos de economia ambiental permite a la vez contribuir a una mayor eficacia
de la economia en la reduccion de las emisiones y del mantenimiento del patrimonio
natural y su gestién sostenible y multifuncional a la vez que se contribuye a la
cohesion territorial y social”. 2°°

Este aspecto debe ser tomado en cuenta para la gestion ambiental en el
Estado de México, por parte del Estado y los Municipios, para hacer efectivos los
aspectos fiscales que puedan contribuir a lograr el preservamiento y mejoramiento
del medio ambiente, o bien, buscar introducir cambios en la legislacion estatal para
hacer transparentes los fines ambientales que se establezcan en el uso del suelo.

Para ello debemos recordar que los municipios tienen la facultad de
administrar libremente su hacienda la cual se compone, entre otros, de las
contribuciones aplicables a la propiedad inmobiliaria (articulo 115 fraccién IV. inciso
a), de la Constitucién), contribucion que en este caso corresponde al impuesto
predial, el cual es un ingreso de los municipios, segun el Titulo Cuarto del Coédigo
Financiero del Estado de México y Municipios.

Al respecto veamos el contenido del Codigo Financiero del Estado de México
y Municipios, para encontrar sus implicaciones ambientales. En principio, estan
obligadas al pago del impuesto predial las personas fisicas y morales que sean

propietarias o poseedoras de inmuebles en el Estado, de acuerdo con el articulo 107

del Cédigo Financiero citado.

263 Ibidem, p. 6.
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Dicho Codigo establece una division en tres categorias o tipos de areas con
fines catastrales, a las que corresponden derivadamente diferentes tarifas para el
calculo del impuesto predial.

El Codigo Financiero hace una division, indirectamente, entre inmuebles
urbanos e inmuebles rurales, los primeros que entran en las llamadas areas de
interés catastral, y los segundos en el tipo de inmuebles que se encuentran fuera de
las areas de interés catastral, como lo dispone el articulo 108 fracciones . y Il. del
Codigo Financiero; para ambos casos hay tarifas diferenciadas, que sin embargo no
introducen ninguna variable ambiental, es decir, no se tiene explicito ningun incentivo
para los que posean predios rusticos, y mucho menos para los que posean
inmuebles en areas boscosas o poseedoras de ecosistemas forestales.

En sentido contrario, los inmuebles ubicados en las areas de interés catastral,
y por ende los que cubren un mayor monto del impuesto predial, si bien, podrian
sentirse estimulados al observar la diferencia entre la tarifa que les es aplicable, a la
de los no ubicados en las areas de interés catastral, la legislacion financiera local no
lo hace explicito y con ello existe un estimulo adecuado, para que en las areas
urbanas pueda haber un cambio o transformacién hacia inmuebles con menor
construccion, y con ello coadyuvar, siquiera en minima parte, por ejemplo, a tener
mayor superficie de suelo para la captacion de agua de lluvia.

De igual forma, en la actualidad es mas apreciable una zona o municipio
urbanizado, por los beneficios que ello conlleva como la facilidad de traslado

derivada del transporte y las vias de comunicacion, que en el ambito municipal
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estarian en funcién de la obra publica para la construccion de calles, pero no se
aprecia el mayor impacto de los municipios urbanizados, que suelen atraer
poblacién, en materia de concentracion de residuos, o de contaminacion atmosférica,
y del suelo por las aguas residuales, y los beneficios o servicios ambientales que
aportan los municipios menos urbanizados, por posean areas boscosas o
ecosistemas forestales, o suelo que pueda ser considerado de conservacion natural.

El criterio de privilegiar, con fines fundamentalmente recaudatorios un bien
inmueble urbanizado, que otro no urbanizado, que con otros aportan servicios
ambientales, se vio determinado en la reforma constitucional de 1999 al articulo 115,
que obliga a los municipios a incorporar el criterio del valor comercial o de mercado
26 eon los valores catastrales; criterio que actualmente esta basado
fundamentalmente en la urbanizacién e infraestructura existente, conforme al articulo
193 del CFEMM. Aspecto que sin contradecir la disposicion constitucional se debe
integrar con un estimulo especial a los suelos que retinan el caracter de suelos de
conservacion natural, como actualmente se hace con el estimulo denominado pago
por servicios ambientales hidrolégicos. %%

Esto nos permite identificar las diferencias que en materia de politica
ambiental tienen los municipios del Estado de México, y por ende en la formulacién y
ejecucion de los instrumentos de politica ambiental locales, y aiun mas de la ausencia

de comunicacién intermunicipal, a fin de compartir experiencias que les permitan

266 Cfr. Morales Schechinger, Carlos, “Base valor vs Base renta en el impuesto predial del Distrito Federal,
Meéxico: Estudio de caso”, articulo aparecido en la Revista Hacienda Municipal, Guadalajara Jalisco, Revista
Trimestral No. 78, Junio de 2002, p. 68.

27 yéase el Acuerdo que establece las Reglas de Operacién para el otorgamiento de pago del Programa de
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interactuar, para buscar un auténtico equilibrio ecolégico, maxime en un Estado con
extremos medioambientales.

Que no decir, como se ha venido analizando, de las necesarias reformas a la
legislacion fiscal mexiquense, a fin de adecuar los instrumentos econdmicos en
materia fiscal, con el objeto de mejorar la gestion ambiental en el rubro de
instrumentos de politica ambiental, y de acuerdo con el objeto de esta investigacion,
para buscar una dinamica méas adecuada y eficaz entre dichos instrumentos, y desde
luego la aplicacion efectiva de los principios de coordinaciéon entre los ambitos
federal, local y municipal, el de responsabilidad, y el de quien contamina paga, este
ultimo principio que en el ambito municipal requiere de reformas a la legislacion local
para poder hacerlo efectivo en las materias y aspectos ya mencionados.

Finalmente podemos decir que, con nuevas propuestas legislativas y estudios
como el presente, podremos avanzar en la integracion de las politicas econémicas
con las politicas ambientales, para que la problematica descubierta en una u otra
tenga soluciones convergentes. Asimismo se puede apuntar que el sistema tributario
en México ha de ir en ascenso para vincular a la llamada reforma fiscal, la parte
correspondiente a reforma fiscal ambiental, y desde luego en los tres ambitos de
gobierno que se han apuntado continuamente.

Desde luego debemos decir que estas son sélo algunas, de entre las
numerosas posibilidades que la legislacion administrativa y ambiental brinda para el

desarrollo y aplicacion de los instrumentos econémicos, no solo en su fase formal o

Servicios Ambientales Hidrologicos, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de octubre de 2003.
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de validez normativa, sino en la fase de efectividad y eficacia, esto es, la aplicacion
de los instrumentos econémicos, mediante los sistemas fiscales y ambientales de la
gestion ambiental; incorpordndose recursos humanos calificados, con los
conocimientos sobre el derecho ambiental, los instrumentos de politica ambiental,
entre ellos los instrumentos econémicos.

Situacion que se ha de complementar no so6lo con las acciones que se
emprendan en el ambito federal, sino en los Estados y el Distrito Federal, y los
Municipios que representan un gran potencial para la formulaciéon y ejecucion de

instrumentos econdmicos.
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CAPITULO 7.
ELEMENTOS ESTRUCTURALES

DE LA POLITICA AMBIENTAL MUNICIPAL

7.1. Bases juridico-ambientales y asignacién de competencias a los municipios
en los articulos 1, 4 y 8 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente

Como se ha venido mencionando, es el articulo 73 fraccion XXIX-G, uno de los
elementos del marco constitucional en materia ambiental, y el actual sustento de la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente, precepto que
determina la concurrencia de la federacion, los estados y municipios, en el ambito de
sus respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico.

La Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente, en su
caracter de ley general desarrolla los principios generales en materia ambiental, y
determina la competencia de la federacion y del distrito federal, asi como de los
estados y de los municipios. De igual forma, establece el marco normativo general de
la politica ambiental federal y de los instrumentos de politica ambiental, como vimos
en el Capitulo 2.

Con el objeto de comprender que los municipios integran un sector de la
politica ambiental, analizaremos los articulos 1, 4 y 8 de la Ley General de Equilibrio

Ecologico y Proteccion al Ambiente, que determinan la parte formal de la politica
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ambiental municipal, politica que esta precedida de los principios del desarrollo
integral y sustentable a que alude el articulo 25 constitucional y de las bases en
materia de planeacion del desarrollo del articulo 26, vinculados al derecho de toda
persona a un medio ambiente adecuado para su desarrollo y bienestar del articulo 4°,
de la carta magna. El articulo 10. de la Ley General en cita, en su parte inicial
establece:

La presente Ley es reglamentaria de las disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos que se refieren a la preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico, asi como a la proteccion al ambiente, en el
territorio nacional y las zonas sobre las que la naci6bn ejerce su soberania y
jurisdicciéon. Sus disposiciones son de orden publico e interés social y tienen por
objeto propiciar el desarrollo sustentable [...].

De este articulo, se desprenden los aspectos siguientes:

a) Que es una ley reglamentaria de la constitucién, por lo tanto a de atender a

sus principios generales.

b) Que la materia que regula es la relativa a la proteccion al ambiente y la

preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico.

¢) Que el ambito espacial de validez, es el territorio nacional y las zonas sobre
las cuales la nacién ejerce su soberania y jurisdiccion, lo cual invariablemente
nos remite a los articulos 42, 43, 44 y 48 de la carta magna.

d) Que el objeto de la ley es propiciar el desarrollo sustentable.

Asimismo, en sus fracciones |. a X. se determinan las bases para:
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|. Garantizar el derecho de toda persona a vivir en un medio ambiente

adecuado para su desarrollo, salud y bienestar.

Esta disposicion esta intimamente vinculada con el parrafo cuarto del articulo
4° constitucional y con la fraccién Xl del articulo 15, de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente. En el dispositivo constitucional se comprende
como un derecho subjetivo publico, que en nuestro marco juridico se cataloga como
una garantia individual. En el dispositivo legal es un principio de politica ambiental, y
como tal es un elemento fundante de las decisiones institucionales para satisfacer
ese derecho subjetivo, decisiones que se traducen en las actividades materiales
relativas a los diferentes instrumentos de politica ambiental, de la proteccion de la
biodiversidad, del medio ambiente y en lo relativo al aprovechamiento sustentable de

los recursos naturales.

I1. Definir los principios de la politica ambiental y los instrumentos para su aplicacion.

Los principios de politica ambiental son los elementos primarios de la accién publica
ambiental, e ineludibles en su ejecucion, pues para el ambito federal son obligatorios,
como lo sefiala el articulo 15 en su parte inicial. Por nuestra parte los hemos

agrupado, atendiendo a su naturaleza, de la siguiente manera:

1. Equilibrio e integridad de los ecosistemas, para preservar la vida y la
productividad del pais (fracciones | y Il).
2. Aprovechamiento sustentable y adecuado de los recursos, renovables y no

renovables, (fracciones VIl y VIII).
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3. Responsabilidad de autoridades y particulares, tanto presente como futura, y
deber de proteccién de todos por el grado de afectacion al ambiente, y
derecho a incentivos por el respeto al mismo (fracciones lll, IV y V).

4. Prevencion de las causas de los desequilibrios ecoldgicos, y aplicacion de los
criterios de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico en las
actividades econoémicas y sociales (fraccion VI 'y XI).

5. Coordinacion competencial estatal y concertacion con individuos y
organizaciones sociales para la eficacia juridico ambiental, con inclusion de la
mujer para alcanzar el desarrollo sustentable (fracciones IX, X y XV).

6. El derecho a un medio ambiente adecuado y mejora de la calidad de vida de
todos (fracciones XIl y XVI).

7. Erradicacién de la pobreza para el desarrollo sustentable, y derecho de
acceso especial a los recursos naturales y la salvaguarda y uso de la
biodiversidad a comunidades (fracciones XIV y XIlI).

8. Control de actividades intraestatales para evitar alterar el equilibrio ecolégico
supranacional e internacional y promocion del equilibrio de ecosistemas
regionales y globales (fracciones XVII y XVIII).

9. El de educacion ambiental para una ética generacional (fraccion XX).

10. Calculo del Producto Interno Neto Ecolégico y su integracion al Sistema de
Cuentas Nacionales, como fuente de informacion (fraccion XIX).

Por lo que corresponde a los instrumentos de politica ambiental, hemos hecho
un analisis breve en el Capitulo 2.

Ill. La preservacion, la restauracion y el mejoramiento del ambiente.

IV. La preservacion y proteccion de la biodiversidad, asi como el establecimiento y
administracién de las areas naturales protegidas.

V. El aprovechamiento sustentable, la preservacion y, en su caso, la restauraciéon del suelo,
el agua y los demas recursos naturales, de manera que sean compatibles la obtencién de
beneficios econdmicos y las actividades de la sociedad con la preservacion de los
ecosistemas.
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Estas tres fracciones nos proporcionan un marco conceptual general en la
materia que tratamos. En primer lugar la preservacion es un criterio que por si mismo
implica el desarrollo sustentable, al existir la posibilidad que un ecosistema subsista,
con los beneficios que aporta en términos de paisaje, recreacion e investigacion por
ejemplo. La preservacién implica a su vez al menos dos aspectos que a la fecha han
sido regulados: El esquema de areas naturales protegidas, para lo cual existe un
apartado especifico en la propia Ley, y el Reglamento de la Ley en materia de Areas
Naturales Protegidas y, el esquema de unidades de manejo de vida silvestre, bajo el
marco de la Ley General de Vida Silvestre. En materia de areas naturales protegidas,
el articulo 46 en sus fracciones |. a VIIlI enuncia las categorias del ambito federal, la
fraccion IX las de naturaleza estatal y la fraccion X. las relativas al ambito municipal.

En segundo lugar, el criterio de aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales, el cual implica un aspecto de utilidad econémica, pero acorde al principio
de desarrollo sustentable. El aprovechamiento de los recursos, en el caso federal
corresponde a la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, en materia de
agua, vida silvestre, forestal, zona federal maritimo terrestre, entre otros; y en
materia de pesca, como un caso, a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,

Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

Estos dos elementos comprenderian la parte preventiva de la politica ambiental.
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En tercer lugar, la restauracion y mejoramiento del ambiente se incorpora
como la parte correctiva de la politica publica, dirigida a los fenédmenos de deterioro
ambiental, derivado tanto de causas naturales, como por causas antropogénicas.
Para restaurar el equilibrio ecolégico, en aquéllas zonas que presenten procesos de
degradacion o desertificacion, o graves desequilibrios ecoldgicos, la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales debera formular y ejecutar programas de
restauracion ecolégica, con el propésito de que se lleven a cabo las acciones
necesarias para la recuperacion y re_stablecimiento de las condiciones que propicien
la evolucion y continuidad de los procesos naturales que en ella se desarrollaban
(primer parrafo del articulo 78 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente.).

Asimismo, en aquellos casos en que se estén produciendo procesos
acelerados de desertificacion o degradacion que impliquen la pérdida de recursos de
muy dificil regeneracion, recuperacion o restablecimiento, o afectaciones irreversibles
a los ecosistemas o sus elementos, la Secretaria citada, promovera ante el Ejecutivo
Federal la expedicion de declaratorias para el establecimiento de zonas de
restauracion ecologica.

Consideramos que en el ambito municipal lo relativo a la restauraciéon y
mejoramiento del medio ambiente se integra implicitamente en el servicio publico de
calles, parques, jardines, areas verdes y recreativas, y parcialmente en el de
embellecimiento y conservacion de poblados, centros urbanos y obras de interés

social (Articulo 125 fracciéon VII. y IX. de la Ley Organica Municipal del Estado de
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México), y desde por la participacion que tenga en la creacion y administracion de
reservas ecolégicas , o en los casos en los que haya celebrado convenio para la
administracion y custodia de zonas federales (articulo 115 fraccion V. incisos g) e i)

de la constitucion, con relacion al 50 de la Ley General de Bienes Nacionales).

Il. La prevencion y el control de la contaminacion del aire, agua y suelo;

Este es otro de los rubros de la materia ambiental que emergieron desde hace
poco mas de tres décadas, en Meéxico en particular a partir de 1971, con la Ley
Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental. Es parte de la
proteccion del medio ambiente dirigido a esos tres grandes sectores; esquema que
se ha orientado a la restriccion y al control de la contaminacién ambiental tanto de
fuentes fijas como de fuentes moviles.

Los municipios atienden dos sectores basicamente, el del agua, y el del suelo.
El sector agua por corresponderles |a prestaciéon del servicio publico de agua potable,
drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas residuales; y el sector
suelo, que se ve implicado respecto del servicio publico de limpia, recoleccion,
traslado, tratamiento y disposicion final de residuos. Tratandose de la contaminacion
de la atmoésfera debe integrar el inventario de fuentes fijas y moéviles, como lo

dispone el articulo 4.56 del Codigo Administrativo del Estado de México.

VII. Garantizar la participacion corresponsable de las personas, en forma individual o
colectiva, en la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccion al
ambiente;
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VIIl.- 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 fraccién XXIX - G de la Constitucion;

IX. El establecimiento de los mecanismos de coordinacién, induccion y concertaciéon entre
autoridades, entre éstas y los sectores social y privado, asi como con personas y grupos
sociales, en materia ambiental, y

X. El establecimiento de medidas de control y de seguridad para garantizar el cumplimiento
y la aplicacion de esta Ley y de las disposiciones que de ella se deriven, asi como para la
imposicion de las sanciones administrativas y penales que correspondan.

En todo lo no previsto en la presente Ley, se aplicaran las disposiciones contenidas en otras
leyes relacionadas con las materias que regula este ordenamiento.

Las fracciones VII. a X. comprenden el principio de concurrencia competencial
de los tres ambitos de gobierno en México; el principio e instrumento de politica
ambiental referente a la participacion social y al principio de responsabilidad en
materia ambiental; y la eficacia de la proteccion ambiental, que impone mecanismos
preventivos y correctivos.

El articulo 4°. de la Ley General en comento, establece que la Federacion, los
Estados, el Distrito Federal y los Municipios ejerceran sus atribuciones en materia de
preservacion y restauracion del equilibrio ecologico y la protecciéon al ambiente, de
conformidad con la distribucion de competencias prevista en la propia Ley y en otros
ordenamientos legales.

Este articulo adiciona al Distrito Federal como otro 6rgano de gobierno que
ejerce competencia en materia ambiental, y a la vez implicitamente nos envia a
legislacion especifica. Dentro de esta legislacion se ubica la Ley General de Vida
Silvestre, la Ley General de Asentamientos Humanos, la Ley General para el

Desarrollo Forestal Sustentable, la Ley General de Bienes Nacionales, por mencionar
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algunas, que por su caracter de leyes generales, distribuyen competencias, con
mayor o menor incidencia ambiental.

Para tener un panorama sobre la competencia municipal, efectuaremos el
analisis del articulo 8°. de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente, que nos permitira identificar el fundamento de la politica ambiental
municipal, sus instrumentos, y en particular la ubicacién de los instrumentos
economicos.

Conforme a las fracciones |., Il., Xlll. y XIV. del articulo 8°. de la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, los municipios tienen como
facultad la formulacién, conduccién y evaluaciéon de la politica ambiental municipal,
que comprende:

a) La planeacion y la programacion. La planeacion, si correlacionamos los
articulos 31 fraccion XXI. de la Ley Organica Municipal del Estado de México,
que establece como atribucion de los ayuntamientos, maximo o6rgano de
direccion en los municipios, la de formular, aprobar y ejecutar los planes de
desarrollo municipal, y los programas correspondientes; en este caso el
programa municipal de protecciéon al ambiente. Esta atribucion se aclara, si
consideramos que en los Municipios del Estado de México debe existir una
Comision para la Planeaciéon del Desarrollo Municipal, que tiene entre sus
atribuciones, la de proponer al ayuntamiento los mecanismos, instrumentos o
acciones para la formulacion, control y evaluacion del Plan de Desarrollo
Municipal (articulo 83 fracciéon |. de la LOMEM).

b) Los instrumentos de politica ambiental, que prevengan las leyes locales en la
materia, y expresa participacion en la evaluacion del impacto ambiental de
obras o actividades de competencia estatal, segun la fraccion XIV.
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¢) La formulacién y conduccién de la politica municipal de informacion y difusion
ambiental, la cual consideramos debe comprenderse en los instrumentos de

politica ambiental.

Cuentan con la facultad de planear y ordenar el suelo, puesto que pueden
formular y expedir sus programas de ordenamiento ecologico local del territorio,
segun la fracciéon VIIL.

En general pueden ejercer facultades en materia de proteccion al ambiente en
los tres sectores que hemos venido mencionando, como son el aire, agua y suelo, en
particular derivados de la prestacion de los servicios publicos a su cargo, atendiendo
al espiritu de las fracciones Ill., IV., VI, VII., XI. y XIl., del articulo 8° de la Ley
General en comento.

Tienen facultades en materia de preservacion, restauracion y mejora del
equilibrio ecolégico, con base en las fracciones V., IX., X. y XVI., del articulo en
analisis.

En consecuencia, los instrumentos. econémicos se entienden implicitos en las
fracciones I. y Il. del articulo 8°. de la Ley General del Equilibrio Ecologico y la
Proteccion al Ambiente, que debemos correlacionar con el articulo 31 fracciéon V., y
el 115 fraccion V. de la carta magna., aplicables para los instrumentos de caracter
fiscal, preceptos que fueron analizados en la seccién 5.1. funciones y servicios
publicos municipales.

Como corolario hasta este momento, podemos decir que los municipios tienen

diferentes atribuciones que delimitan su competencia, tanto a partir de lo que dispone



la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos como de la ley marco;
entre las que se tienen:
= Preservacion, restauracion y mejora del equilibrio ecolégico, con base en el
articulo 73 fraccion XXIX inciso g) de la constituciéon con relacion al articulo 8°.
De la Ley marco.
= Proteccion ambiental, con el mismo fundamento.
= Gestion ambiental, con base en los articulos 27 parrafo tercero, 73 fraccion
XXIX inciso g), y 115 constitucionales.
= Contribuciones ambientales, con base en el articulo 31 fraccion IV. y 115

constitucionales.

7.2. Regulacion ambiental en los Bandos Municipales.
Los casos de los Municipios Cocotitlan y Nezahualcéyotl

Los ayuntamientos tienen facultades para aprobar, los bandos de policia y gobierno,
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia general
dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administraciéon publica
municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios, y que
aseguren la participacion ciudadana y vecinal, de acuerdo con las leyes en materia
municipal que deberan expedir las legislaturas estatales, en términos de lo dispuesto

por el articulo 115 fraccion Il. de la carta magna.
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Después de la Ley Organica Municipal, el principal ordenamiento que regula la
organizacion y funciones de los Municipios es el Bando Municipal, mismo que
podemos definir como el cuerpo normativo que establece las bases generales de
organizacién del municipio, su divisién territorial, los derechos y deberes de los
vecinos y habitantes, asi como la division de la administracién publica municipal, las
funciones y servicios que presta.

Asimismo, podemos decir que la funcién de proteccion del medio ambiente, en
un estado federal como los Estados Unidos Mexicanos, su desarrollo corresponde
tanto al ambito federal y el distrito federal, como a los estados y desde luego a los
municipios, por lo que para ubicar esta funcion en el Bando de policia y gobierno,
exploraremos los contenidos ambientales del bando municipal de Cocotitlan, como
un caso de municipio con medio grado de urbanizacion y medio y bajo nivel de
desarrollo socio-econdémico; asi como el de Nezahualcoyotl, en su caracter de
municipio con alto grado de urbanizacién y alto y muy alto nivel de desarrollo

socioeconémico, conforme a al tipologia indicada en el Capitulo 5.

7.2.1. Municipio de Cocotitlan

El Bando Municipal determina las bases de la division territorial y de la organizacion
politica y administrativa del municipio; asi como los derechos y obligaciones de sus
habitantes, la prestacion de los servicios publicos municipales y el desarrollo politico,

economico, social y cultural de la comunidad, sin mas limites que su ambito
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jurisdiccional, de acuerdo al articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, los correspondientes de la particular del Estado de México y de la
Ley Organica Municipal %,

El Municipio de Cocotitlan %, es una entidad ?’° de derecho publico, con
personalidad juridica, patrimonio y gobierno propios, erigido mediante decreto
numero 37 expedido por la Legislatura del Estado de México, publicado en la Gaceta
de Gobierno el dia 13 de mayo del mil ochocientos sesenta y ocho. *’*

Dicho municipio tiene como uno de sus fines el de vigilar, supervisar y corregir
las causas de la contaminacién del ambiente por medio de acciones propias en
coordinacion con las autoridades municipales, estatales o federales, con
participacién de los particulares para prever el deterioro de la ecologia, la salud e
higiene de las personas y sus bienes (articulo 6°. Fraccion VI. del Bando Municipal).

Los aspectos ambientales del Bando de Cocotitlan se contienen en el Titulo
Sexto De la Proteccion Ecolégica y Mejoramiento del Medio Ambiente, cuyo Capitulo
I. De la preservacion y control de la contaminaciéon del ambiente estatuye que:

Se declara de interés publico la proteccidon, conservacion, restauracion,
regeneracion y preservacion del medio ambiente; asi como la prevencion, control y

correccion de los procesos de deterioro del ecosistema municipal (articulo 70 del

Bando Municipal).

2% Bando Municipal 2000-2003, del 5 de febrero del 2003, articulo 1°, bando que denominaremos en adelante
Bando de Cocotitlan.

%% El nombre del municipio es “Cocotitlan”: Que proviene del Nahuatl CCOH: Tértolas, TI morfema eufénico y
Tlan Locativo; por lo que el significado es “Lugar de Tortolas”. Articulo 8 del Bando de Cocotitlan.

10 Colectividad considerada como unidad: definicién tomada del Diccionario Electrénico Franklin Publishers.
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Como se ve, contiene los dos aspectos basicos juridico ambientales, que son
la proteccion al ambiente, y la preservacion y restauracion ecolégica. De igual forma
incorpora el principio de prevencion.

Dicho ordenamiento sefiala que las disposiciones del Bando son de aplicacion
obligatoria en el municipio, y que el ayuntamiento esta facultado para establecer las
medidas procedentes para salvaguardar la salud publica, para practicar visitas de
inspeccién, con el objeto de prevenir y controlar la contaminacion de la atmésfera,
agua y suelo (articulos 71y 72 del Bando Municipal de Cocotitlan).

Estas disposiciones por si mismas son insuficientes, para atender la funcién
publica de proteccion al ambiente; sin embargo, si entendemos el contexto de la
misma, y atendiendo a el caracter disperso de la legislacion ambiental, la suficiencia
normativa se logra al integrar la legislacion que se ha venido analizando como la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la particular del Estado, la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, entre otras, como
veremos al analizar el Cédigo Administrativo del Estado de México.

Debemos mencionar que el Ayuntamiento, en términos organicos ambientales,
y para el mas eficaz desempefio de sus funciones publicas, debe contar con las
siguientes comisiones permanentes (articulos 68 y 69 de la Ley Organica Municipal
del Estado de México):

= De agua, drenaje y alcantarillado.
* De parques, jardines y panteones.
» De preservacion y restauracion del medio ambiente

271 Bando de Cocotitlan articulo 5.
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= De obras publicas y desarrollo urbano.

No obstante, no cuenta con un area especifica, conforme al principio de
unidad de gestion, que atienda las funciones ambientales, ya que en el articulo 26 de
su Bando Municipal, se sefiala que el ayuntamiento, en el ejercicio de sus
atribuciones y para el despacho de los asuntos de orden administrativo contara con
las siguientes dependencias:

l. Una Secretaria del Ayuntamiento.
Il. Las direcciones de administracion;
El Sistema Municipal DIF
Seguridad Publica
Desarrollo Urbano y Obras Publicas
Servicios Publicos
Una Oficialia Conciliadora y Calificadora
Las Coordinaciones de:
Derechos Humanos y Proteccién Civil

7.2.2. Municipio de Nezahualcéyotl

272

El Municipio de Nezahualcoyotl “°“, es una entidad de derecho publico, con

personalidad juridica, patrimonio y gobierno propios, erigido mediante decreto

m

El nombre del municipio es “Nezahualcoyotl. Este fue el nombre del Tlatoani (Gran Sefior) de Texcoco, en
cuyo honor se denominé asi al municipio: vocablo compuesto por las voces Nezahual, Payuno, ayunar, y Coyotl,
coyote, que significa coyote que ayuna. Articulo 4°. del Bando Municipal.
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numero 93 expedido por la XLI Legislatura del Estado de México, publicado en la
Gaceta de Gobierno el dia 20 de abril de mil novecientos sesenta y tres. 2’

El municipio tiene como uno de sus fines el de vigilar, supervisar y corregir las
causas de la contaminacién del ambiente por medio de acciones propias en
coordinacion con las autoridades municipales, estatales o federales, con
participacion de los particulares para prever el deterioro del medio ambiente, la salud
e higiene de las personas y de sus bienes (articulo 11 fraccion VI. del Bando de
Nezahualcoyotl).

Este fin es idéntico al sefialado para el municipio de Cocotitlan, lo cual
obedece a una tipologia de los bandos municipales, que salvo la dimension y el
mayor desarrollo en algunos de ellos, pueden contener otros aspectos especificos
relativos al municipio.

El Bando de Nezahualcoyotl no contiene expresamente un apartado sobre
Proteccién Ecolégica y Mejoramiento del Medio Ambiente, como si las contiene el
Bando de Cocotitlan.

Si en cambio, cuenta con el Centro Municipal de Control de Zoonosis
(Antirrabico), que administrativamente depende de la Direccion de Desarrollo Social y
técnicamente del Instituto de Salud del Estado de México, segun el articulo 66
fraccion IV. del Bando. En este punto, debemos mencionar que en el municipio existe
numerosa fauna, consistente en perros callejeros que por su condicion de calle se

pueden considerar fauna nociva, y cuyas repercusiones en la salud son diversas.

* Bando Municipal 2003-2006, del S de febrero del 2004, que en adelante denominaremos Bando de
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En el caso de las comisiones del ayuntamiento, son las mismas que se
mencionaron antes, aunque este municipio si cuenta con una Direccion de Ecologia,
que es la dependencia municipal que regula las acciones en materia de conservacion
ecoldgica y proteccion al ambiente en el marco de las politicas de desarrollo
sustentable (articulos 71 y 72 del Bando de Nezahualcoyotl), asi como con una
Direccién de Servicios Publicos que es la dependen encargada de planear, realizar,
supervisar, controlar y mantener en condiciones de operaciéon, entre otros, los
servicios publicos de limpia, tratamiento y disposicion de residuos sélidos, calles,
parques, jardines, areas verdes y recreativas, embellecimiento y conservacion del
municipio (articulo 61 del Bando de Nezahualcéyotl).

Hemos visto la base normativa que determina y orienta la politica ambiental en
los municipios, y cuya expresion se da a partir de la planeacién y programacion
municipal. En el ambito municipal en el Estado de México, el ayuntamiento se
renueva cada tres afos, por lo que al inicio de cada periodo, este tiene un plazo de 4
meses para elaborar, aprobar y publicar el respectivo Plan de Desarrollo Municipal
que debe ser enviado a la Legislatura del Estado (articulos 114 y 116 de la Ley
Organica Municipal del Estado de México).

El Plan de Desarrollo Municipal debe contener al menos un diagnéstico sobre
las condiciones economicas y sociales del municipio, las metas a alcanzar, las
estrategias a seguir, los plazos de ejecucion, las dependencias y organismos

responsables de su cumplimiento y las bases de coordinacion y concertacion que re

Nezahualcoyotl.
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requieran para su cumplimiento. Dicho Plan se complementa con programas
sectoriales anuales de la administracion municipal y con programas especiales de los
organismos desconcentrados y descentralizados de caracter municipal (articulos 118
y 119, con relacién al 115 y 31 fraccion XXI de la Ley citada).

Los planes que aprueben los municipios, deben guardar congruencia con los
planes de desarrollo estatal, y con el federal. Asimismo, el ayuntamiento tiene la
atribucion de coadyuvar en la ejecucion de los planes y programas federales y
estatales (articulo 31 fraccion XXXIIl de la Ley Organica Municipal).

Por lo tanto, la congruencia en materia de planeacion ambiental y de las
politicas respectivas en el ambito local y en particular del ambito municipal, se da a
partir de los principios constitucionales de planeacion del desarrollo, concurrencia en
materia ambiental, derecho a un medio ambiente adecuado, bajo el marco del

desarrollo integral y sustentable.
7.2.3. Lineas de accion de la politica ambiental municipal

Por nuestra parte consideramos que la politica ambiental municipal debe

configurarse a partir de las lineas de accién siguientes:

* Ordenamiento territorial, que debe integrar el ordenamiento ecoldgico del

territorio municipal y el plan municipal de desarrollo urbano.
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Preservacion del equilibrio ecolégico, a partir de la aplicacion del instrumento
anterior, que debe comprender las acciones de desarrollo urbano sustentable
a partir de la construccion de parques y jardines municipales y el
embellecimiento del entorno municipal, complementadas con el
establecimiento de las reservas ecolégicas que cumplan caracteristicas de
area natural protegida.

Gestion ambiental del agua, a partir de dos aspectos basicos: su
administracién eficiente; y la incorporacion de instrumentos fiscales, bajo el
principio quien contamina paga, a los usuarios del sistema de drenaje
municipal, y por el tratamiento de sus aguas residuales, conforme a las
consideraciones vertidas en el Capitulo anterior.

Gestion integral de los residuos solidos. Dicha gestion debe implicar la vision
del municipio hacia el futuro para disminuir la generacién de residuos,
promover el reuso, y el reciclaje; e incorporar los instrumentos econdémicos de
caracter fiscal en la politica de ingresos del municipio, en su modalidad de
derechos municipales por el acceso a los diferentes aspectos que comprende
el servicio %%

Promover el principio de unidad de gestion, a fin de que las dependencias y
organismos municipales que desarrollan funciones y servicios publicos de
caracter ambiental se fusionen o integren, para que el municipio cuente con

una administracion ambiental idonea para la ejecucion de las atribuciones que
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le asignan las diversas leyes federales y estatales, o bien, las obligaciones

que le asignan, que entre otras son las siguientes:

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente.
La Ley General para el Desarrollo Forestal Sustentable

La Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos
La Ley General de Vida Silvestre.

Ley de Aguas Nacionales.

Caodigo Administrativo del Estado de México.

Ley del Agua del Estado de México.

= Disefiar mecanismos de coordinacion y concertacion con los sectores publico
y privado, estatales y federales, para que la gestion ambiental de México sea
congruente e integral, sobre todo porque se concurre geografica y

materialmente, en cuando menos dos conceptos fundamentales: agua y suelo.

En la actualidad no existe una ley ambiental en el Estado de México, ya que la
Ley de Proteccion al Ambiente para el Desarrollo Sustentable en el Estado de
México, publicada en la Gaceta de Gobierno del 27 de noviembre de 1997, fue
abrogada, conforme al articulo Cuarto Transitorio del actual Cédigo Administrativo
del Estado de México, expedido por la Legislatura del Estado de México el 29 de

noviembre del afio 2001, y publicado el 13 de diciembre del mismo afio. En ese

74 Articulo 95 fraccion XI. De la Ley Organica Municipal del Estado de México, con relacion al articulo 115
fraccion II1. inciso b) de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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mismo sentido fueron abrogadas las siguientes leyes con referencia juridico-
ambiental:

Ley de Parques Estatales y Municipales.

Ley que Crea el Organismo Publico Descentralizado de Caracter Estatal
Denominado Protectora de Bosques del Estado de México (PROBOSQUE).

Ley de Asentamientos Humanos.

Ley Agricola y Forestal del Estado de México.

Es el Codigo Administrativo del Estado de México que actualmente contiene
las disposiciones relativas a la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y

la proteccion al ambiente, mismo que abordaremos enseguida.

7.3. Conservacién Ecolégica y Proteccion al Ambiente para el Desarrollo

Sustentable en la Legislaciéon del Estado de México

En esta seccién analizaremos el Titulo Cuarto denominado Conservacion Ecolégica y
Proteccion al Ambiente para el Desarrollo Sustentable, del Codigo Administrativo del
Estado de México, que es la legislacion base de la politica ambiental y de los
instrumentos econémicos, en lo correspondiente a sus aspectos administrativos y
ambientales, pues como hemos visto en el Capitulo anterior, los aspectos fiscales se

contienen en el Codigo Financiero del Estado de México y Municipios.
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7.3.1. Los instrumentos de politica ambiental e instrumentos econémicos

en los municipios del Estado de México

El Codigo Administrativo del Estado de México fue publicado el 13 de diciembre del
ano 2001, coédigo que implico una actualizacibn de numerosa normativa
administrativa dispersa y, por ende, como vimos en la parte final de la seccion
anterior, la abrogacion de las respectivas leyes.

Como instrumento normativo facilita la consulta de las diversas tematicas
estatales y municipales, desde luego las de contenido ambiental, mismo que se
estructura de la manera tradicional, pero en su articulado incorpora una numeracion
arabiga y decimal.

Las disposiciones del Coédigo Administrativo del Estado de México son de
orden publico e interés general y tiene como materias a regular, entre otras, la de
conservacion ecolbgica y proteccion al ambiente; y la de ordenamiento territorial de
los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de poblacion
(Cédigo Administrativo del Estado de México, articulo 1.1., cédigo que en adelante
indicaremos como Cédigo Administrativo o CAEM).

Estas dos materias tienen una referencia directa en la carta magna en los
articulos 27 constitucional; asi como el articulo 115 fraccién V., el cual 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.
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Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales.
Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales.

Participar en la creaciéon y administracién de zonas de reservas ecologicas y
en la elaboracioén y aplicacién de programas de ordenamiento en esa materia;
asi como celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas

federales.

Las dos materias citadas, del articulo 1.1. del Cédigo Administrativo, abren el

enorme ambito de competencia de los municipios en materia ambiental. Asi

entonces, la aplicacion del codigo corresponde al Gobernador del Estado y a los

ayuntamientos de los municipios de la entidad, en sus respectivas competencias,

quienes tienen entre otras atribuciones:

Interpretar para efectos administrativos las disposiciones del propio Codigo
Administrativo.

Formular programas y en su caso ajustar su actuacion al plan estatal de
desarrollo, a los programas estatales, y a los programas municipales.

Celebrar convenios y acuerdos de coordinacion; y

Promover la participacion de la sociedad y celebrar convenios de concertacion
con los sectores social y privado (CAEM, articulos 1.4. y 1.5. fracciones |, II, VI

y VII).
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Dichas atribuciones puntualizan los aspectos de la planeacién y programacion

que se han venido comentado; asimismo introducen el principio de coordinacién y el

de participacion social, que se integran en la politica ambiental.

Debemos mencionar que el Gobierno del Estado de México cuenta con la

Secretaria de Ecologia que es una dependencia que auxilia al Titular del Ejecutivo

para el estudio, planeacién y despacho de los asuntos de la administracion publica

del Estado conforme lo dispone el articulo 19 de la Ley Organica de la Administracion

Publica del Estado de México. ’° Dicha Secretaria es la encargada de formular,

ejecutar y evaluar la politica estatal en materia ecologica y le corresponde, entre

otros, el despacho de los siguientes asuntos (articulo 32 Bis de la Ley Organica

citada):

Aplicar y vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales en materia de
ecologia y de proteccion al ambiente atribuidas al Ejecutivo Estatal.

Formular, ejecutar y evaluar el Programa Estatal de Proteccion al Ambiente.
Convenir con los Gobiernos Federal, de las Entidades Federativas y de los
Municipios del Estado, asi como con los particulares, la realizacion conjunta y
coordinada de acciones de proteccién ambiental.

Implantar medidas y mecanismos para prevenir, restaurar y corregir la
contaminacion del aire, suelo, agua y del ambiente en general.

Promover la educacion y la participacion comunitaria, social y privada, para la
preservacion y restauracion de los recursos naturales y la proteccion del
ambiente.

Aplicar la normatividad para el manejo y disposicion final de los residuos
industriales, asi como para la construccién de los sistemas de tratamiento de
aguas residuales.

Promover y ejecutar directamente o por terceros, la construccion y operacion
de instalaciones para el tratamiento de residuos industriales, desechos
sélidos, toxicos y aguas residuales.

Regular y promover la proteccion y preservacion de los recursos de fauna y
flora silvestres en el territorio del Estado.

% Publicada el 17 de septiembre de 1981 en la Gaceta de Gobiemo del Estado de México, con reformas
publicadas al 30 de octubre del 2003.
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» Declarar las areas naturales protegidas de interés estatal.

= Promover y fomentar las investigaciones ecologicas.

» Aplicar las sanciones previstas en las disposiciones legales de la materia y
promover la aplicacion de las que corresponda a otras autoridades.

En el ambito estatal y en la relacion con los municipios dicha dependencia se
integra como uno de los elementos de la gestion ambiental, la cual en la actualidad
cuenta con la Procuraduria Estatal del Medio Ambiente, como un o6rgano
desconcentrado; y como se ha mencionado ejecuta la politica estatal en materia
ambiental.

Por otra parte, a fin de concretar la ubicacién de los instrumentos econémicos
para los municibios en la legislacion estatal, podemos ver que el Codigo
Administrativo en su Libro Cuarto denominado De la Conservacién Ecolégica vy
Proteccion al Ambiente para el Desarrollo Sustentable contiene un Titulo Segundo
denominado a su vez, De la politica ambiental y sus instrumentos, titulo que
establece en el articulo 4.12. que para la formulacién y conduccién de la politica
ambiental estatal y municipal, la Secretaria de Ecologia y los gobiernos municipales
observaran y aplicaran los principios que al respecto prevé la Ley General del

Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente; asimismo sefiala como instrumentos

de politica ambiental:

I. Los Programas en la materia

[Il. La regulacion ambiental de los asentamientos humanos
[ll. Las normas técnicas estatales

IV. La evaluacion del impacto ambiental

V. Los instrumentos econémicos
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VI. La autorregulacion y las auditorias ambientales

VII. La educacion, cultura e investigacion ambiental.

Precisa también que los instrumentos previstos en las fracciones |., IV y VI. se
aplicaran de conformidad con lo dispuesto en los Capitulos correspondientes del
propio Titulo Segundo; las normas técnicas de la fraccion Ill. se sujetaran a lo
previsto en el Titulo Sexto del Libro Primero del propio Cédigo, que corresponde
precisamente a ese instrumento de politica ambiental local; y los demas instrumentos
se regiran por lo establecido en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente.

De lo expuesto vemos que se trata de un envio normativo a la ley marco
general, por lo que nuestro analisis de los instrumentos de politica ambiental
desarrollado en el Capitulo 2., en materia de regulaciébn ambiental de los
asentamientos humanos, y de educacion e investigacion ecolbdgica se aplicarian para
comprender los respectivos instrumentos de politica ambiental de caracter estatal o
municipal y, tratandose de los instrumentos econémicos, la exposicidn que
realizamos en los Capitulos 3. y 4. Por lo que hace a la delimitaciéon del estudio de
los instrumentos econdmicos de caracter fiscal en los municipios, el Capitulo 6.

Se observa también que el Cédigo Administrativo no cuenta con un apartado
especifico sobre los instrumentos econémicos expresamente dirigido a los
municipios, sino que se queda en el plan general; sin embargo para el caso del

Estado de México, determina dos de ellos, uno relativo a los estimulos fiscales, y otro
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relativo a la constitucion de un Fondo de Apoyo a Proyectos Ambientales (Cddigo

Administrativo, articulos 4.123. y 4.126.).
7.3.2. La conservacion ecologica

Con fines de conservaciéon ambiental, el articulo 4.24. del Codigo
Administrativo sefiala las areas naturales protegidas de competencia estatal y las del
ambito municipal, y ubica en las primeras a las reservas y parques estatales; y de las
segundas las zonas de preservacion ecolégica de los centros de poblacién, que se
integran por los parques, corredores, andadores, camellones y en general, cualquier
area de uso publico en zonas industriales y circunvecinas de los asentamientos
humanos, en las que existan ecosistemas, que se destinen a preservar los elementos
naturales indispensables para el equilibrio ecologico y el bienestar de la poblacion
(articulo 4.28 del Cédigo Administrativo). Las zonas de preservacion ecologica de los
centros de poblacion se deben establecer en los planes municipales de desarrollo
urbano; planes en los cuales se debe realizar una clasificacion del suelo, y que
conforme al articulo 5.31 del Cédigo Administrativo comprende:

a) Areas urbanas: que son las constituidas por zonas edificadas parcial o
totalmente, en donde existen al menos servicios de agua potable, drenaje,
energia eléctrica, sin perjuicio de que coexistan con predios baldios o carentes
de servicios.

b) Areas urbanizables: que son las previstas para el crecimiento de los centros
de poblacién por reunir condiciones para ser dotadas de infraestructura,
equipamiento urbano y servicios publicos, sea que estén o no programadas
para ello. :

c) Areas no urbanizables: son las areas naturales protegidas; distritos de riego;
zonas de recarga de mantos acuiferos; tierras de alto rendimiento agricola,
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pecuario o forestal; derechos de via; zonas arqueologicas y demas bienes del
patrimonio histérico, artistico y cultural; los terrenos inundables y los que
tengan riesgos previsibles de desastre; los que acusen fallas o fracturas en su
estratificacion geolégica o que contengan galeris o tuneles provenientes de
lab6oreos mineros agotados o abandonados que no puedan rehabilitarse; las
zonas de restriccion que establezcan las autoridades competentes alrededor
de los crateres de volcanes y barrancas, asi como los terrenos ubicados por
encima de la cuota que establezcan los organismos competentes para la
dotacién del servicio de agua potable; y, las demas que como no urbanizables

defina el plan de desarrollo urbano respectivo, en atencion a politicas y

estrategias de ordenamiento territorial y desarrollo urbano.

Tratandose de areas naturales protegidas de caracter estatal, el procedimiento
de creacién es similar al del ambito federal, concretandose mediante un decreto del
ejecutivo estatal que debe ser publicado en la Gaceta de Gobierno.

En materia de flora y fauna silvestres sera la Secretaria de Ecologia del
Gobierno del Estado y los Ayuntamientos quienes, en coordinaciéon con las
autoridades federales competentes, coordinaran y promoveran acciones sobre
vedas, conservacion, repoblamiento y aprovechamiento racional de la flora y fauna

silvestres (articulo 4.43 del Codigo Administrativo).

7.3.3. Proteccion ambiental

La proteccion del ambiente comprende el conjunto de politicas y medidas para
mejorario y controlar su deterioro (articulo 3°. Fraccion XXVI. de la Ley General del
Equilibrio Ecolégico); por lo que en lo correspondiente a este elemento del derecho
ambiental, bajo el marco de las atribuciones que corresponden a los estados y

municipios, el Codigo Administrativo del Estado de México, realiza una division de los
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diferentes instrumentos ambientales aplicables, para lo cual anotamos los aspectos

basicos siguientes:

En materia de prevencion y control de la contaminacion atmosférica.

Determina como atribuciones de la Secretaria de Ecologia del Gobierno del Estado,
entre otras:

Llevar un inventario de emisiones atmosféricas y establecer medidas de
prevencion y control para reducir dichas emisiones (articulo 4.53 y 4.54 fraccion | de
dicho Cédigo).

Vigilar el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas, asi como los
criterios y normas técnicas estatales que se emitan para la proteccién a la atmésfera.

En el caso de fuentes fijas, requerir (de considerarlo necesario), la instalacion
de equipos o sistemas de control de emisiones contaminantes; vigilar el cumplimiento
de los criterios ecolégicos en los planes de desarrollo urbano estatal, regionales y
municipales para el mejoramiento de la calidad del aire.

En el caso de fuentes méviles ademas, autorizar y regular el establecimiento y
operacion de sistemas de verificacion de vehiculos automotores en circulacion; exigir
el cumplimiento de medidas de control a los propietarios 0 poseedores de vehiculos
automotores; implementar medidas para el mejoramiento de la vialidad y transporte
colectivo, para evitar concentraciones de contaminantes, en su caso en coordinacién
con otras autoridades (articulo 4.5.4. del Codigo).

Para el caso de los ayuntamientos, les asigna como atribucion la de llevar un
inventario de emisiones atmosféricas de las fuentes fijas de su competencia, y
enuncia las fuentes fijas y moviles de jurisdiccion municipal, como son, entre otras:

Los hornos o mecanismos de incineracién de residuos derivados de los
servicios de limpia (que no sean de competencia federal), en su caso de los residuos
producidos en mercados publicos, tiendas de autoservicio y centrales de abasto.

Los trabajos de pavimentacion de calles y construccion de obras publicas y
privadas de competencia municipal.

Los bafios, balnearios, instalaciones o clubes deportivos, publicos o privados.
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Los talleres mecanicos automotrices, de hojalateria y pintura, vulcanizadoras y
demas similares y conexos (articulo 4.56. del Cédigo).

En materia de actividades riesgosas.

Se determina como facultad de la Secretaria de Ecologia del Gobierno del Estado la
de establecer la clasificacion de las actividades que deban considerarse riesgosas
para el equilibrio ecoldégico o el ambiente, en virtud de las caracteristicas de los
materiales que se generen o manejen en establecimientos industriales, comerciales o
de servicios, tomando en cuenta los volumenes de manejo y la ubicacién del
establecimiento; y promover que en las zonas de salvaguarda que se decreten en los
planes de desarrollo urbano, no se permitan usos habitacionales, comerciales u otros

que pongan en riesgo a la poblacion (articulos 4.59 y 4.63 del Codigo en analisis).

En materia de residuos soélidos municipales e industriales no peligrosos.

Corresponde a la Secretaria de Ecologia emitir las normas técnicas estatales que
regularan la localizacién, instalacion y funcionamiento de los sistemas de
recoleccion, transporte, almacenamiento, manejo, separacion, tratamiento y
disposicion final de residuos so6lidos municipales e industriales no peligrosos (articulo
4.65 del codigo). Cabe mencionar que es la Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales del gobierno federal la que tiene la facultad de emitir las normas

oficiales mexicanas a que deberan sujetarse los sitios, el disefio, la construccion y la
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operacion de las instalaciones destinadas a la disposicion final de residuos soélidos
municipales, como lo dispone el segundo parrafo del articulo 137 de la Ley General
del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente.

Como vemos esta es una materia en la que concurren los tres ambitos de
gobierno, la federacion con una funcién normativa a traves de las normas oficiales
mexicanas en materia de sitios de disposicion final; el gobierno del estado, también
con la funcién normativa, al estar facultado a emitir normas técnicas estatales, sobre
la localizacién, instalacion y funcionamiento de los sistemas de recoleccion,
transporte, almacenamiento, manejo, separacion, tratamiento y disposicion final de
residuos sélidos municipales, y de los residuos industriales no peligrosos; y los
municipios en la prestacion del servicio publico de limpia, recoleccion, tratamiento y
disposicion final de residuos, competencia que es ratificada por el articulo 137
parrafo primero de la ley marco.

Este apartado del Codigo Administrativo del Estado de México debe adaptarse
o adecuarse las disposiciones y facultades que le otorga a las Entidades Federativas
y Municipios la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 08 de octubre del 2003 pues, por
ejemplo existen una serie de disposiciones nuevas en la ley ultima citada que
abundan en asignacion de competencias y conceptos. Un ejemplo, a lo que el
Codigo Administrativo define como residuos solidos municipales, la ley les asigna la

denominacion de residuos solidos urbanos.
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La Ley en cita define por residuos 2’® sélidos urbanos los generados en las
casas habitacién, que resultan de la eliminacién de los materiales que utilizan en las
actividades domeésticas, de los productos que consumen y de sus envases,
embalajes 0 empaques; los residuos que provienen de cualquier otra actividad dentro
de establecimientos o en la via publica que genere residuos con caracteristicas
domiciliarias, y los resultantes de la limpieza de las vias y lugares publicos, siempre
que no sean considerados por la Ley como residuos de otra indole (articulo 5
fraccion XXXIII de la Ley).

El Codigo Administrativo ya definia desde el afio 2001 como residuos sélidos
municipales a los que se generan en casas habitacion, calles, parques, jardines, via
publica, oficinas, sitios de reunién, mercados, comercios y establecimientos de
servicios y no sean considerados como peligrosos, conforme a la normatividad
ambiental; y por residuo industrial no peligroso, a aquel material derivado de un
proceso productivo, que no rebase los parametros establecidos en el coédigo CRETIB
(corrosivo, reactivo, explosivo, téxico, inflamable y bioldgico-infeccioso) (articulos
4.6.5 segundo parrafo y 4.66 segundo parrafo del codigo en mencion).

Asimismo el Cdédigo Administrativo establece que en ningun caso podran

introducirse residuos peligrosos o no peligrosos para su derrame, depoésito,

¥76 El residuo, independientemente de su fuente, es “Cualquier material o forma de energia descargados al medio
ambiente por el hombre y susceptibles de producir contaminacion [...]", y el residuo sélido es “El generado en el
desarrollo de distintas actividades, entre las que se incluyen las agrarias (restos de cosechas que quedan en el
suelo en forma de raices, tallos, hojas o frutos no aprovechables, granjas de explotacion ganadera, etc.,), la
industria, los sistemas de saneamiento del aire y del agua (lodos de las estaciones depuradoras, por ejemplo),
mineria (estériles, escorias, sustancias contenidas en las aguas de drenaje, etc.), fuentes domésticas, etc., todos
ellos de caracter s6lido y poco soluble [...]”, definiciones contenidas en Ramos, Angel, et allii, Diccionario de la
Naturaleza, vol. 11., Madrid Espaiia, Espasa Calpe, 1998, pp. 226 y 227.
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confinamiento, almacenamiento, incineracion o cualquier otro tratamiento para su
destruccion o disposicion final en el territorio del Estado sin contar con el previo
consentimiento de la Secretaria de Ecologia y de la autoridad municipal
correspondiente ( articulo 4.73 del Codigo).

Como mencionamos lineas arriba, algunos de estos aspectos son susceptibles
de modificacion, ya que por ejemplo la Ley citada sefala como facultad de las
entidades federativas la de regular el manejo de los residuos peligrosos generados
por microgeneradores, asi como la regulacién y manejo de los residuos de manejo
especial (Ver articulo 9 con relacion al 19 de la Ley General para la Prevencion y
Gestion Integral de los Residuos).

Asi pues, en materia de residuos sélidos municipales el Codigo Administrativo
del Estado de México introduce el principio de colaboracion 2”7, o de coordinacion
(articulo 15 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente),
como principio de politica ambiental, entre niveles de gobierno, para este caso la
Secretaria de Ecologia del Gobierno del Estado y los municipios, quienes pueden
celebrar convenios o acuerdos de coordinacién, colaboracién y asesoria con el

objeto de promover:

* El establecimiento y mejoramiento de sistemas de recoleccién, tratamiento y

disposicion final de residuos sélidos municipales e industriales no peligrosos.

277 Jordano Fraga, Jests, La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado, Barcelona Espaiia, José
Maria Bosch Editor, pp. 127 y ss.
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= El uso y la fabricacion de empaques y embalajes de toda clase de productos,
cuyos materiales permitan minimizar la generacion de residuos sélidos
municipales e industriales no peligrosos y facilitar su reutilizaci‘én y reciclaje,
asi como su disposicion final, o

= El establecimiento de rellenos sanitarios para el tratamiento y disposicién final
de residuos solidos municipales e industriales no peligrosos (articulo 4.71 del

Cédigo Administrativo).

Con base en dichos acuerdos o convenios se puede mejorar la capacidad de
los municipios para la gestion integral de los residuos sélidos municipales, tanto en la
parte de recursos humanos como en la de infraestructura para eficientar las
actividades que permitan prevenir los efectos ambientales de los residuos y controlar

su volumen.
7.3.4. Vigilancia ambiental

Este es un sector de la normativa que tiene como fundamento el poder de policia o
de vigilancia de la autoridad frente al gobernado, que como un instrumento de
regulacion, permite identificar el cumplimiento de los instrumentos de control o
normativos a que estan obligadas las personas fisicas y morales segun el tipo de

actividad productiva que realicen y sus efectos ambientales.
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Este sector de la politica ambiental, derivada del ambito legislativo local,

determina dos aspectos importantes de la vigilancia ambiental:

a) El relativo a las medidas de seguridad, como mecanismo de control correctivo
previo a la resolucién administrativa que se dicte, derivada del procedimiento
administrativo de inspeccién o verificacién seguido por la autoridad, estatal o
municipal (El procedimiento administrativo esta regulado en el Titulo Segundo
del Cédigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México).

b) El apartado en el cual se dividen las infracciones y sanciones en materia

administrativo-ambiental.

Las medidas de seguridad que se pueden aplicar son:

= Clausura temporal, parcial o total de las fuentes contaminantes.

= Aseguramiento precautorio de materiales que se manejen en la
realizacion de actividades riesgosas

= Neutralizacién o cualquier accién analoga para impedir que materiales
que se manejen en la realizacion de actividades riesgosas generen
desequilibrio ecoldégico o dafio o deterioro grave a los recursos
naturales.

» Suspension de obras o actividades (articulo 4.90 del Cédigo).

Tratandose de las sanciones por las faltas administrativas que se cometan, estas
pueden consistir en:

Apercibimiento

Amonestacion

Multa

Impedir la circulacion de vehiculos, remitiéndolos a los
depositos correspondientes

ot ol S
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5. Suspensiébn o revocacibn de concesiones, permisos o
autorizaciones
6. Arresto administrativo
7. Clausura temporal o definitiva, parcial o total
8. Reparacién del dafio ambiental #®(articulo 4.92 del Codigo).
Las sanciones se aplicaran, una vez efectuado el procedimiento administrativo
correspondiente, seguido conforme a las disposiciones del Cédigo de Procedimientos
Administrativo del Estado de México, que comprende las etapas de investigacion
previa, audiencia de ley, alegatos y resolucion administrativa (articulos 493 a 4.115
con relacion al 2°. del Codigo Administrativo, asi como 1, 2, 3 y 106 a 140 del Cédigo
de Procedimientos Administrativos, ambos del Estado de México).
Los procedimientos administrativos para realizar las inspecciones vy
verificaciones en la materia y consecuentemente aplicar las sanciones pueden ser
efectuados por la unidad administrativa que concentre las funciones ambientales, o

bien, por el area normativa o de reglamentos que atienda determinada funciéon o

servicio publico municipal.

7.3.5. Participacion social

En este concepto, como instrumento de politica ambiental analogo al de naturaleza

federal, el Coédigo Administrativo del Estado de México es mas amplio, no obstante

que otorga preeminencia al Ejecutivo estatal por conducto de la Secretaria de

7 Nuestra Ley marco no define al dafio ambiental; y tampoco el Codigo Administrativo del Estado de México,
en cambio la Ley Ambiental del Distrito Federal, publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 13 de
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Ecologia. El articulo 4.116 sefiala como un deber de dicha instancia y de las demas
dependencias publicas el de promover la participacidbn corresponsable de la
sociedad en la planeacion, ejecucion y evaluacién de la politica ambiental y de
recursos naturales, la cual debera fomentar de forma fundamental, la proteccion al
ambiente y el equilibrio de los ecosistemas; precepto que es coincidente con lo
establecido por el articulo 157 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente, asi como el articulo 4.117. con relacion al 158 de dicha Ley.
Un elemento a destacar es el relativo a lo que dispone el articulo 4.118 del
Codigo Administrativo, respecto de las personas fisicas y morales con fines
ambientalistas, en materia de instrumentos econémicos, que se dediquen de manera
habitual a actividades relacionadas con la proteccién al ambiente, |la preservacion del
equilibrio ecolégico, defensa y proteccion de los animales, la difusidn de una cultura
ambiental de respeto y armonia con la naturaleza o, en general, a cualquier actividad
analoga que no tenga como objeto la realizacién de un fin econdmico de lucro
quienes tendran derecho a los estimulos que sefalan los articulos 4.123 y 4.124.
Como parte de la estructura que incorpora en esta materia el Coédigo
Administrativo del Estado de México, se tiene:
* La instrumentacion de un registro de personas fisicas y morales con fines
ambientalistas, y en particular de estas mismas el que para ser registradas
deban constituirse conforme a la legislacion civil del Estado (articulos 4.120 y

4.121).

enero del 2000, en su articulo 5°. define por dafio ambiental, toda pérdida, disminucion, detrimento o menoscabo
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» Los estimulos y apoyos a que pueden acceder dichas personas, que pueden
ser en tres modalidades (articulos 4.123 y 4.124):

a) Estimulos fiscales, que deben ser incorporados en la ley de Ingresos del
Estado, para lo cual la Secretaria de Ecologia del gobierno estatal brindara
la asesoria que se requiera.

b) Financiamiento publico directo del Gobierno del Estado de Meéxico, o
privado de cualquier especie.

c) A un tiempo suficiente, dentro de los tiempos oficiales a los que tenga
derecho el Gobierno del Estado en los medios electronicos de
comunicacién local (television y radio), para difundir libre vy
responsablemente los programas que estimen convenientes para la
realizacion de sus fines.

= Constitucion del Fondo de Apoyo a Proyectos Ambientales, que estén
vinculados a las estrategias estatales de desarrollo sustentable (articulo
4.126).

* Establecimiento de la denuncia popular directamente ante la Secretaria de
Ecologia del Gobierno del Estado o de sus representaciones, o ante cualquier
otra autoridad estatal o municipal supletoriamente, para que toda persona u
organizacion social haga de su conocimiento hechos, actos u omisiones que
puedan producir desequilibrio ecoldgico, dafios al ambiente o alteraciones en

la salud o calidad de vida de la poblacion (articulo 4.127).

significativo inferido al ambiente o a uno o mas de sus componentes.
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Estas herramientas brindan la expectativa de crecimiento de la participacion
social en los asuntos ambientales, e incluso de participar en la gestion ambiental
local, a través de su intervencion mediante proyectos, difusién de la cultura ambiental
y de la denuncia ambiental.

Debemos reconocer que la legislacion estatal que establece las atribuciones
en materia de politica ambiental de los municipios, es basica para que estos Ultimos
se incorporen como el tercer elemento del sistema de la gestibn ambiental en
México; sin embargo este paso que en el ambito local se ha dado, debe conjugarse
con el disefo y perfecciqnamiento de los instrumentos de politica ambiental en sus
diferentes modalidades, pero de' manera especial de los instrumentos econémicos de
caracter fiscal, ya que solo mediante una articulacion sistematica de estos en la
gestion municipal, se habrd de consolidar el principio de responsabilidad y el de
quien contamina paga.

También debemos reconocer que esta investigacion no agota el derecho local
en su conjunto, y que la preparacion de un estudio sobre el derecho ambiental
estadual, es una asignatura aun pendiente en la consolidacion del derecho
ambiental, pues de acuerdo a lo que hemos desarrollado, en términos de la
delimitacion de esta investigacion, se abordd el marco juridico-ambiental federal de
los instrumentos econdmicos, asi como el marco local relativo a los municipios en
México. Desde luego, en particular en este tltimo Capitulo se establecieron algunas

bases del ambito competencial del gobierno del Estado de México.
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7.4. Programas y proyectos para una gestion ambiental integral en los

municipios

Las fuentes para el estudio del derecho ambiental en los municipios y de los
instrumentos de econdmicos son escasas, asi también las fuentes propiamente
legislativas generalmente estan desfasadas por la dindmica federal y aun mas por la
realidad y las necesidades sociales.

Otro factor que converge en la falta de comprensién de los avances en materia
de gestion ambiental municipal y por ende en la eficaz consecucién del derecho a un
medio ambiente adecuado, lo es la falta de una politica ambiental y también de la
organizacion municipal adecuada que incorpore el principio de unidad de gestion,
pues como se pudo observar, del andlisis de 15 bandos municipales en sus
estructuras organicas, no todos cuentan con un area o unidad administrativa que
atienda los asuntos ambientales, otros mas dividen por un lado los servicios publicos,
de funciones como la ordenacion del desarrollo urbano, lo cual marca el camino para
promover el principio de unidad de gestién en el ambito municipal, asi como la
asuncion responsable de acciones que hagan eficaz la legislacion ambiental y la
consecucion del desarrollo sustentable desde el ambito municipal.

Es asi como a la luz del analisis que hemos venido realizando, a continuacion
presentamos un esquema que serviria de orientacion a los municipios del Estado de
Meéxico para articular su politica ambiental, a partir de varias lineas de accién que en

el se presentan. Dicho esquema integra las bases programaticas establecidas, que
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permiten integrar las funciones, programas y proyectos orientados a obras o
acciones basicas 2’°. Operar los proyectos que se enuncian permitira dar eficacia a lo
que dispone el articulo 18 de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de

México, el cual estatuye que:

Las autoridades ejecutaran programas para conservar, proteger y mejorar los
recursos naturales del estado y evitar su deterioro y extincion, asi como para prevenir
y combatir la contaminacion ambiental.

La legislacion y normas que al efecto se expidan haran énfasis en el fomento a
una cultura de proteccidon a la naturaleza, al mejoramiento del ambiente, al
aprovechamiento racional de los recursos naturales y a la propagacion de la flora y
de la fauna existentes en el Estado.

Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para su
desarrollo y bienestar.

Para efectos de los términos indicados en los encabezados del esquema, se
entiende por:

a) Funcion: Al conjunto de actividades afines y coordinadas, necesarias
para alcanzar los objetivos de las instituciones, de cuyo ejercicio
generalmente es responsable uno o mas 6rganos o unidades
administrativas; se define a partir de las disposiciones juridicos
administrativas.

b) Programa: Instrumento de los planes que ordena y vincula,
cronolégica, espacial, cuantitativa y técnicamente las acciones o
actividades y los recursos necesarios para alcanzar una meta, que
contribuira a lograr los objetivos de los planes de desarrollo.

c) Proyecto: Al conjunto de actividades afines y complementarias que
se derivan de un programa y que tiene como caracteristicas, un
responsable, un periodo de ejecucion, costos estimados y resultados
esperados; resuelve un problema o aprovecha una oportunidad.

d) Por linea de accién: A la estrategia concreta generalmente de
alcance anual que permite avanzar hacia el cumplimiento de los
objetivos. También entendida como expresion detallada del conjunto
de estrategias para cumplir con los objetivos. El resultado final de

" Manual Unico de Contabilidad Gubernamental para las Dependencias, Organismos Auxiliares y
Fideicomisos del Gobierno del Estado y Municipios del Estado de México, publicado en la Gaceta de Gobierno
del Estado de México el 2 de enero del 2004; Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios, y el
Reglamento de la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios, publicados respectivamente el 21 de
diciembre del 2001 y el 16 de octubre del 2002 en la Gaceta de Gobierno del Estado de México.
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una linea de accion deriva en formular o establecer una meta
(articulo 2 del Reglamento de la Ley de Planeacién del Estado de

México y Municipios).

Funcion

Programa

Proyecto

Lineas de accion

Reglamentacion

Reglamentacion
municipal

Expedicion de

Reglamentos.

Definir claramente el ambito
de competencias municipal
en materia de preservacion
y restauracion del equilibrio
ecolégico y la proteccion al
ambiente; integrando en el
Bando Municipal, o en el
Reglamento Organico de la
Administracién Pdblica
Municipal la unidad
administrativa responsable
de la materia ambiental.
Compendiar en un solo
cuerpo normativo la
regulacion en  materia
juridico ambiental
correspondiente al
municipio.

Desarrollo urbano

sustentable

Desarrollo
urbano

Planeacion para
el desarrollo
urbano del
municipio.

Formular el plan de
desarrollo urbano del
municipio en concordancia
con el ordenamiento
ecolégico  del territorio
estatal y el ordenamiento
ecolégico  general  del
territorio, para ampliar las
areas de conservacion
ecologica en torno a los
asentamientos humanos; y
establecer coordinacion con

instancias estatales vy
federales para tales
acciones.

Emitir, en congruencia con
el ordenamiento ecolégico
del territorio general estatal
0 regionales, el
ordenamiento ecoldgico del
territorio municipal.

Establecer criterios que
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permitan  diversificar vy
eficientar el uso del suelo.
Limitar la suburbanizacién
extensiva.

Incorporar incentivos, que
introduzcan la figura de los
permisos de desarrollo
transferibles.

Regulacion y
control del
desarrollo
urbano.

Instrumentar sistemas
eficaces de Vvigilancia e
inspeccion urbano-
ambiental.

Adquirir herramientas

tecnolégicas para el control
del uso del suelo.

Aplicar, en su caso las
disposiciones en materia de
impacto ambiental que le

otorga la legislacién
ambiental federal al
municipio, y las

correspondientes al control
del uso del suelo en
actividades productivas de
bajo impacto ambiental.

Rehabilitacion y
mantenimiento
de areas
urbanas. )

Potencializar el valor de las
areas urbanas.

Propiciar su optimo
aprovechamiento.

Infraestructura y
equipamiento
para el
desarrollo
urbano.

Incrementar la superficie
municipal destinada a
preservacion natural.
Privilegiar la incorporacién
de elementos ambientales
en el disefio y construccion
de las obras de desarrollo
urbano.

Suelo.

Fomento a |Ia
regularizacion
de predios.

Disefiar mecanismos de
difusion de la politica
municipal de desarrollo
urbano.

Coordinarse con los
gobiernos estatal y federal
para la regularizacién de los
predios.
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Oferta de suelo
para el
desarrollo
urbano.

En municipios con medio o
alto grado de urbanizacion,
promover el financiamento
de proyectos que integren el
uso habitacional del suelo
con el productivo, cuyos
proyectos no representen
riesgos o0 dafos a la
poblacion.

En municipios con bajo
grado de urbanizacién
promover proyectos para el
desarrollo urbano con bajo
impacto ambiental.

Administracion
de reservas
territoriales.

Desarrollar el sistema de
reservas territoriales en
coordinacién con  otros
municipios, con el objeto de
controlar el crecimiento de
los asentamientos humanos
en municipios con suelo

predominantemente de
conservacion.
Prevencion de la | Coordinarse con los
ocupacion gobiernos de otros
irreguiar del | municipios, del gobierno
suelo. estatal o de la federacioén a

fin de realizar vigilancia en
suelo que por  sus
condiciones sea susceptible
de ser ocupado de manera
irregular.

Promover la  denuncia
ciudadana en la materia,
mediante actividades de
difusién y concertacion.
Aplicar con efectividad el
cumplimiento de las
restricciones relacionadas
con la adquisicién y registro
de la propiedad, por parte

de los notarios y
registradores publicos.
Agua y|Administracion |Aplicar en la politica
saneamiento. de los servicios. |financiera para la
administracion de los
servicios el costo de los

mismos, con apego a los
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principios de usuario del
agua-pagador y
contaminador-pagador,
establecidos en la Ley de
Aguas Nacionales, en
congruencia con el principio
de recuperacion de costos
de los servicios.

Promover estimulos fiscales
a los usuarios del agua, a
partir de la racionalidad en
SU uso.

Suministro de

agua potable.

Privilegiar zonas que estén
consideradas en situacion
de pobreza.

Promover la reconversion
del sistema de cobro por
diametro de tubo, por el
sistema de cobro mediante
medidor, como un estimulo
al consumo eficiente.

Mantenimiento
de los sistemas
de alcantarillado
y saneamiento.

Operar con funcionalidad el
sistema de alcantarillado y
drenaje, brindando
mantenimiento preventivo y
por excepcion correctivo a la
infraestructura existente.

Establecer coordinacion
intramunicipal con la unidad
administrativa responsable
del servicio publico de
limpia, para prevenir el
deterioro de los sistemas de
alcantarillado y drenaje, por
exceso de residuos soélidos

municipales.
Tratamiento  y|Disefiar  proyectos de
disposiciéon de|caracter intermunicipal y
aguas regionales para establecer
residuales. sistemas de tratamiento y

disposicion de aguas
residuales.

Optimizar el uso de la
infraestructura existente en
la materia, mediante
convenios con otros
municipios.

Promover en concordancia
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con el siguiente proyecto el
reuso de aguas residuales
tratadas en los servicios de
mantenimiento de areas
verdes y limpieza municipal.

Cultura para el
uso eficiente del
agua.

Promover el disefio de
equipos para racionalizar el
uso del agua,

predominantemente en el
ambito domestico.

Realizar actividades de
educacioén, formal e
informal, en materia
ambiental para el uso
eficiente del agua.
Infraestructura y|Incorporar a la politica

equipamiento
para la dotacién
de agua potable
y saneamiento.

financiera del municipio la
figura de las aportaciones
de mejoras, como un
instrumento econémico de
caracter fiscal, que estimule
el incremento de la
infraestructura en la materia.
Aplicar de manera eficiente,
eficaz y racional los
recursos del fondo para la
infraestructura social
municipal derivados de la
Ley de Coordinacion Fiscal
y del Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

Electrificacion y
alumbrado
publico.

Ahorro de

energia.

Adquisicién de
equipamiento con  bajo
consumo de energia
eléctrica., para el servicio
publico de alumbrado.

Coordinacién con la
Comision Nacional para el
Ahorro de Energia de la
Secretaria de Energia, para
coadyuvar en la aplicacion
de programas en la materia.

Proteccion al

ambiente.

Fomento a la
proteccion y
preservacion de
los recursos
naturales.

Ejecutar programas que
incorporen la participacion
social para desarrollar
actividades de forestacion y
reforestacién que

incrementen la cubierta
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vegetal del suelo municipal.
Incorporar a la politica
financiera municipal
derechos por el acceso a las
areas naturales protegidas
de caracter municipal; vy
establecer sobretasas en
aquéllas que tengan en
administracion mediante
convenios con el gobierno
del Estado o la Federacion.
Coordinarse con los
gobiernos estatal y federal,
para la aplicacion de
estimulos que fomente la
protecciébn y preservacion
de los recursos naturales en
los municipios,
especialmente de aquellos
con suelo de
predominantemente de
conservacion natural.

Limpia,
recoleccion,
tratamiento y
disposicién final
de residuos.

Promover acciones de
participacion  social en
materia de limpia municipal.
Incorporar en la politica
financiera municipal
derechos por el servicio de
recoleccién municipal y por
el servicio de tratamiento y
disposicién final de
residuos, para hacer
efectiva la aplicacion del
principio quien contamina

paga.
Establecer incentivos que
permitan reducir la

generacion de residuos de
origen domeéstico, de
servicios y comercial e
industriales no peligrosos.
Realizar estudios para
determinar la viabilidad del
establecimiento de sistemas
de deposito-reembolso.

Promocion de la
cultura
ambiental.

Disefiar actividades de
penetracion en los ambitos
escolar, en sus diferentes
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ambiental.

niveles, econémico y social
para generar la conciencia
ambiental, que  brinde
identidad al trabajo
municipal a favor del medio
ambiente.

Incrementar en el ambito de
la educacion civica, el deber
de proteger el medio
ambiente.

Disefiar mecanismos de
concertacion con los
ambitos social y privado
para promover la
participacion ciudadana, en
especial de nifios, jovenes y
mujeres a través de
instancias de comunicacion
y participacion en la politica
y programas municipales en
la materia.

Establecer coordinacion con
el gobierno del Estado y de
la Federacidon para hacer
efectivo el principio de
participacion social.

Infraestructura y

equipamiento
para
proteccion
ambiente.

la
al

Adquisicién de equipo para
la verificacion del
cumplimiento de las normas
oficiales mexicanas o
normas técnicas estatales,
por parte de los sujetos
obligados segun su
actividad y atendiendo a la
localizacion de las fuentes
emisoras de contaminantes,
conforme a la competencia
que tenga asignada el
municipio en la legislacion
federal o estatal, o conforme
a los convenios que se
firmen con esos ambitos de

gobierno.
Establecer la infraestructura
necesaria para las

actividades de proteccion
ambiental.
Instrumentar que en las
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adquisiciones de insumos,
asi como en la realizacién
de la obra publica municipal,
se aplique la variable
ambiental.

Conduccion ___de
las politicas
gubernamentales.

Apoyo a las
politicas

gubernamentales.

Direccién y
coordinacion de
las politicas del
gobierno
municipal.

Fortalecer las capacidades
institucionales en materia de
direccion y coordinacién de
las politicas municipales,
mediante  unidades de
informacion, planeacién,
control y seguimiento, en
particular en materia
ambiental.

Promover el intercambio de
informacién, y proporcionar
la informacion, padrones, y
datos de instituciones vy
organizaciones relacionadas
con la proteccion del
ambiente en el ambito
municipal, con las
dependencias y organismos
que tengan funciones en la
materia.

Registro
control
licencias,
permisos
concesiones.

de

y

Realizar actividades
permanentes de control de
los prestadores de servicios
e industrias, que por su
naturaleza puedan -generar
efectos adversos al medio
ambiente.

Incrementar las
capacidades de respuesta
de la administracion
ambiental, mediante
capacitacion o]
profesionalizacién de los
servidores publicos
asignados o que se asignen
a estos proyectos.

Proteccion
juridica de Ias
personas y sus
bienes.

Asesoria
juridica
difusion del
marco juridico
municipal.

y

Aplicar la legislacion en
materia de transparencia y
acceso a la informacién
publica gubernamental;
instrumentando la unidad de
informacion

correspondiente, que entre
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otra informacién, difunda la
relativa a la legislacion
ambiental.

Desarrollar actividades de
difusion de la informacién
ambiental, para  hacer
efectivo el derecho a la
informacién establecido en
la legislacién marco y en la
Ley de Transparencia vy
Acceso a la Informacion
Publica del Estado de
México.

Planeacion
conduccioén
desarrollo
municipal.

y
del

Planeacién y
evaluacion del
desarrollo
municipal.

Aplicar la legislacion en
materia de planeacion del
desarrollo municipal,
respetando los principios de
simplicidad, claridad,
congruencia,  proximidad,
precision, unidad y
flexibilidad en la
coordinacion, cooperacion y
eficacia.

Determinar en el respectivo
plan de desarrollo municipal
la politica ambiental, vy
articular el programa
municipal de proteccion al
ambiente.

Programacion y
presupuestacion
municipal.

Elaborar el presupuesto por
programas del respectivo
ejercicio fiscal, en armonia
con el plan de desarrollo
municipal, determinando la
asignacion de recursos de
forma prioritaria a proyectos
ambientales.

Informacion
geogriafica,
estadistica y
catastral.

Generar la informacion que
alimente el sistema estatal
de informaciéon en |la
materia, para que sirva de
herramienta en la aplicaciéon
del derecho a la informacién
ambiental.

Financiamiento
para el desarrollo.

Fortalecimiento

de Ila hacienda
niibhlica

Operacion y
desarrollo de la
Tesoreria

Elevar las capacidades
institucionales mediante la
capacitacion y
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publica
municipal.

Tesoreria.

profesionalizaciéon de los
servidores publicos
hacendarios en el municipio,
que permita a su vez
disefiar una politica fiscal
ambiental.

Disefar una politica
financiera municipal que
incorpore los instrumentos
econémicos de caracter
fiscal por la realizaciéon de
funciones o la prestacion de
servicios  publicos con
incidencia ambiental, entre
los que se deben
considerar:

Derechos por verificacion
ambiental.

Derechos por servicio de
agua potable, mediante
medidor.

Derechos por servicio de
drenaje.

Derechos por el servicio de
tratamiento de  aguas
residuales.

Derechos de acceso a areas
naturales protegidas de
caracter municipal.
Derechos por el servicio de
recoleccién de residuos.
Derechos por el servicio de
tratamiento de residuos.
Establecimiento del sistema
de depésito-reembolso
especialmente a los
neumaticos y a los envases
plasticos.

Estimulos fiscales a
propietarios o poseedores
de inmuebles con vocacion

natural, respecto del
impuesto predial.
Promocion ante la

legislatura del Estado de un
impuesto sobre emisiones a
la atmésfera de fuentes fijas
de caracter municipal.
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Resguardar, las garantias
que se fijen a favor del
ayuntamiento por
actividades en materia de
riesgo ambiental.

Operacion
desarrollo
sistema
catastral.

y
del

Disefar instrumentos
catastrales que favorezcan
el otorgamiento de
incentivos a los propietarios
o poseedores de inmuebles,
con el objeto de que se
controle el crecimiento de
predios a construir, y en
consecuencia se preserve el
suelo de conservacion
natural.

Coordinarse  con  otros
municipios y con el gobierno
estatal o federal, para
intercambiar informacién en
materia catastral y sobre
usos del suelo, para
propiciar un  desarrollo
urbano sustentable.
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CONCLUSIONES

La funcion publica de proteccién ambiental tiene fundamento en nuestra Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a partir del contenido de los articulos 4°. y
2°. En materia de derechos subjetivos publicos; de los articulos 73 fraccion XXIX.-G,
73 fraccion XVI. Base Cuarta y del articulo 27 constitucional, por sus contenidos
organicos y funcionales; y de los articulos 26, 25 y 3°. de la constitucién, que se
pueden ubicar como bases programaticas de la funcién citada.

La proteccion del medio ambiente se considera una necesidad colectiva y
como tal se ubica en el marco de los estudios doctrinarios sobre las necesidades
publicas y en correspondencia de la teoria de los servicios publicos, dentro de lo cual
se puede distinguir el concepto operativo funcién publica ambiental, que comprende
las funciones y los servicios inherentes a la proteccion del medio ambiente.

La funcién publica ambiental se desarrolla en dos sectores basicos, que
corresponden a la proteccion ambiental uno, y a la preservacién del medio natural el
otro; por lo que para el desarrollo de las funciones del estado en materia ambiental,
el gasto publico es fundamental pues aporta la parte dinamica para la realizaciéon de
los programas a favor del medio ambiente.

El concepto derecho ambiental en la presente investigacion se considera el
continente, en tanto que las bases constitucionales, la gestion ambiental, los
instrumentos de politica y los instrumentos econdémicos parte de su contenido. La
gestion ambiental se integra por tres elementos base que son la politica ambiental, la
administracion publica y los instrumentos administrativos, los cuales se originan e
interactian como parte de un proceso dinamico, y que a la vez la definen dentro del
derecho ambiental, tanto en su objeto como en su finalidad.

La administracion ambiental en el ambito federal ha evolucionado de un
régimen organico disperso, a un régimen organico-funcional que busca consolidar el
principio de unidad de gestion, el cual se ha complementado con la homogenizacion

de la legislacion ambiental.
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Asimismo, la importancia del érgano publico ambiental se muestra al venirse
transformando la administraciéon ambiental al interior de una dependencia sanitaria,
con la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente en 1972, a una dependencia
eminentemente ambiental con la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales
y Pesca en 1994.

Por otra parte la administracion ambiental federal tiene sus bases juridicas en
el articulo 90 constitucional, el 32 Bis de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal y la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente, como
sustento general; y a su vez se divide horizontal y verticalmente; en el primer caso, al
existir en la actualidad 6rganos centrales y organismos descentralizados; en el
segundo caso, al existir 6rganos desconcentrados, subordinados al titular de la
dependencia.

La gestion ambiental, como objeto de estudio del derecho ambiental, cuenta
con fuentes soélidas para su desarrollo, como lo demuestran las bases
constitucionales, la legislacion organica y su importancia, que tiene sustento en la
necesidad de un medio ambiente adecuado de todo individuo.

Para que la gestion ambiental opere, depende de la articulacion armoénica de
diferentes instrumentos administrativos, uno de los cuales corresponde a la
planeacion, como elemento programatico que determina el camino para el desarrollo
de las actividades de los particulares en materia econdmica y social, a partir de los
principios de politica ambiental estipulados en la legislacion marco, cuya racionalidad
esta fundada en la prevencion, solidaridad, participacion, coordinacion,
responsabilidad y quien contamina paga.

El ordenamiento ecolégico del territorio es una herramienta técnica y
administrativa, que permite programar el uso del suelo de acuerdo a su vocacion
natural, con base en criterios como las caracteristicas de los ecosistemas, vocacion
de cada zona o region, desequilibrios existentes derivados de los asentamientos
humanos y de las actividades socio-econdmicas, asi como del impacto ambiental de
nuevos asentamientos humanos, vias de comunicacion, obras o actividades; su



342

aplicacion deriva de las estrategias que se fijan en el plan nacional de desarrollo, con
el objeto de lograr un desarrollo social y humano en armonia con la naturaleza.

La regulacion ambiental de los asentamientos humanos se realiza mediante
los planes de desarrollo urbano, los cuales a su vez deben tomar en cuenta el
ordenamiento ecolégico del territorio aplicable, lo cual tiene por funcion evitar el
crecimiento urbano insostenible, a partir de la diversidad y eficiencia de los usos del
suelo, la afectacion de alto valor natural y el establecimiento de diferentes
mecanismos para elevar la calidad de vida.

Las normas oficiales mexicanas en materia ambiental son regulaciones
técnicas de observancia obligatoria en el territorio nacional, las cuales en materia
ambiental tienen por objeto otorgar certidumbre a largo plazo a la inversion e inducir
a los agentes econOmicos a asumir los costos de la afectacion ambiental que
generen.

La formulacion de tales normas implica la coordinacién horizontal de las
dependencias federales como la Comision Federal de Mejora Regulatoria de la
Secretaria de Economia y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

El instrumento de politica ambiental que involucra en su realizacion la
coordinacion horizontal y vertical, asi como a otros instrumentos de politica
ambiental, es la evaluacion del impacto ambiental, que es un procedimiento
administrativo especial al que se deben sujetar quienes pretendan realizar
determinadas obras o actividades, ya que participan los 6rganos centrales de la
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales, los municipios y la sociedad en
general, aunado a la aplicacién de un instrumento econémico de caracter fiscal en la
modalidad de derechos.

La autorregulacion es un sistema atil que posibilita la accion de los agentes
econémicos, bajo sus propios medios, a favor del medio ambiente, mas alla de los
previsto en la legislacion. Por su parte la auditoria ambiental es un proceso voluntario
para determinar el grado de cumplimiento de la legislaciéon ambiental en la empresa y
consecuentemente el curso de accion para la correccion de irregularidades en la
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misma, instrumento que ademas incorpora el principio quien contamina paga, al
asumir el agente econdémico los costos de la auditoria. ‘

La educacion ambiental es un principio e instrumento de politica ambiental,
que debe estar dirigido a toda la sociedad para facilitar la percepcion integrada del
ambiente con la finalidad de lograr conductas mas racionales a favor del desarrollo
social y del propio ambiente.

Como instrumento de politica ambiental, se promueve en los ambitos escolar y
extraescolar y se conjuga con la capacitacion. Dicho instrumento se complementa
con la investigacion cientifica para prevenir, controlar y abatir la contaminacion,
propiciar el aprovechamiento racional de los recursos y proteger los ecosistemas.

El principio de solidaridad se asume en la gestion ambiental, por conducto de
organos especificos de la administracion ambiental, como la Unidad Coordinadora de
Participacion Social y Transparencia de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, con el objeto de promover la intervencién social en materia de planeacion,
promocion de acciones ecologicas, difusién y en general para que la sociedad emita
opiniones y recomendaciones en la materia.

Ha sido el derecho ambiental el precursor del derecho de acceso a la
informacion publica en la gestion ambiental, al regular desde 1996 el procedimiento
de acceso a la informacion ambiental, por parte de cualquier interesado. Una de las
especies de instrumentos econémicos data en México de 1988, instrumento que para
su comprension requiere de los aportes de otras disciplinas juridicas y no juridicas.

La politica ambiental basica que ha trazado el legislador mediante la Ley
marco, debe articular sistematicamente a los instrumentos de politica ambiental,
incluidos los instrumentos econémicos, y con ello se podra consolidar el desarrollo
sustentable en la practica.

En el ambito internacional el deber de asumir los costos de la contaminacion
tiene su origen en una recomendacion del Consejo de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Economicos, sobre la aplicacion del principio
contaminador pagador en 1972, a lo que siguid en 1975 la asuncién del principio
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quien contamina paga por parte de la entonces Comunidad Econémica Europea. Es
hasta 1991 cuando el Consejo de la OCDE emite una nueva recomendacién sobre el
uso de los instrumentos econémicos en la politica ambiental. La Declaracion de
Principios, la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético,
son dos instrumentos internacionales derivados de la Cumbre de Rio de Janeiro de
1992, que tienen implicaciones en el derecho interno de los paises, pues orientan las
politicas publicas dirigidas a lograr el desarrollo sustentable en el marco de la
proteccion del medio ambiente. La Convencién dio lugar al Protocolo de Kyoto,
instrumento internacional vinculante que pretende la disminucion de los gases de
efecto invernadero, que son un problema ambiental.

Se considera al principio quien contamina paga el elemento base a partir del
cual el agente econémico debe cubrir los costos de los efectos que su actividad
genera en el medio ambiente, principio que se conjuga con el de solidaridad.

La economia ambiental es una disciplina de la cual se auxilia el derecho para
estructurar soluciones de algunos problemas ambientales. Dicha disciplina
comprende el estudio de las externalidades que genera la actividad econémica y de
la forma en que se internalizaria en los agentes econémicos los costos de la
contaminacion, a partir del principio quien contamina paga.

La vinculacion entre la economia ambiental y el derecho se da por concurrir en
el propésito de regular las externalidades mediante instrumentos econdmicos, que
requieren de la explicacion econdmica, para su incorporacion en la legislacion, y
posteriormente para su aplicacion.

Los instrumentos econdmicos conforman, con los instrumentos regulatorios,
instrumentos de regulacion ambiental, que en el ambito internacional pueden variar
su denominacién, pero en México se les ha clasificado en instrumentos econémicos
de caracter fiscal, instrumentos econdmicos financieros e instrumentos econdmicos
de mercado.

En materia de instrumentos economicos fiscales en Europa se han aplicado
impuestos a combustibles automotores, a las emisiones de contaminantes a la
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atmosfera, y a los cloroflurocarbonos; en materia de derechos se han aplicado tarifas
de acceso a areas de conservacion natural; y se han aplicado estimulos fiscales a la
inversion en tecnologia anticontaminante, especialmente deducciones al impuesto
sobre la renta, como en Honduras y Venezuela.

Los casos existentes de instrumentos financieros son el Fondo Financiero de
Estados Unidos de Ameérica, o los créditos preferenciales en Panama para ser
destinados a reforestacion. Los instrumentos econémicos de mercado, son los que
mas problemas técnicos representan para su instrumentacion, y ademas dificiles de
ubicar en una sola categoria; de los cuales el caso mas representativo son los
sistemas de depdsito-reembolso aplicados a envases o neumaticos, como en
Estados Unidos de América, Noruega, Finlandia y Suecia.

Existen otros instrumentos ambientales que se ubican dentro del esquema de
la autorregulacién, y son la etiqueta ecoldgica, la ecologia industrial y los sistemas de
administracion ambiental, instrumentos que por su naturaleza aplican el principio
quien contamina paga, el de solidaridad y la participacion social, tanto de los agentes
productores como de los consumidores, mismos que previenen la contaminacion
mas que desarrollar su control.

La existencia formal de los instrumentos econdmicos en México, inicia a partir
~ de 1988 en su expresion de estimulos fiscales, sigue en 1992 al conservar en la
legislacion forestal a los instrumentos econdmicos como medios para promover la
conservacion, proteccion, restauracion y aprovechamiento sustentable de los
recursos forestales; continia en 1994 en la legislacién administrativa, como parte de
las atribuciones de la entonces Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca, y en 1996 al incluirse como un instrumento de politica ambiental, en un
capitulo especifico en la Ley General del Equilibrio Ecolégico, hechos que han
permitido profundizar su estudio, sin embargo su aplicacién en el ambito federal no
ha sido difundida ampliamente y en la actualidad no existe una politica que

incremente su desarrollo.
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Los instrumentos econémicos evolucionan tanto en los diferentes sectores
ambientales, forestal, vida silvestre, y el organico, este ultimo a partir de la creacion
de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca en 1994, y las
adecuaciones a su organo desconcentrado denominado Instituto Nacional de
Ecologia en los Reglamentos Interiores, que se han venido expidiendo desde 1996 al
2003, Instituto que cuenta, con la Direccion General de Investigacion en Politica y
Economia Ambiental para el estudio e investigacion sobre los instrumentos
econémicos; instrumentos que inician su aplicacion con especial interés, desde 1995
con la apariciéon en el Programa de Medio Ambiente 1995-2000, derivado del Plan
Nacional de Desarrollo.

Los principales objetivos que sefiala la ley marco en materia de instrumentos
econémicos son los de promover cambios de conducta de los agentes econdémicos;
otorgar incentivos, positivos y negativos, para la proteccidén, preservacion o
restauracion del equilibrio ecoldgico, instrumentos que deben incorporarse en la
politica ambiental, para producir sinergias con otro tipo de instrumentos.

Se observa que los instrumentos econdmicos que se han aplicado en México,
en términos de politica ambiental legislativa, son los relativos a los asentamientos
humanos, en materia de preservacion natural —via areas naturales protegidas-, sobre
ecosistemas forestales, vida silvestre y las actividades industriales, de los cuales
destacan, por su antigliedad los estimulos fiscales, contemplados en el articulo 116
de la ley marco.

En el ambito federal se ha documentado la aplicacién de exenciones
arancelarias a equipos importados, la depreciacion fiscal acelerada, derechos e
impuestos, con base en la Ley Aduanera, la Ley del Impuesto Sobre la Renta, la Ley
Federal de Derechos y la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios.

El marco recepcional de propuestas en materia de instrumentos econémicos
se encuentra en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y en el Programa
Nacional de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2001-2006, este ultimo al haber
trazado como directrices las del trabajo conjunto entre la Secretaria del Medio
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Ambiente y Recursos Naturales con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; el
establecimiento de cobros por el uso de recursos naturales y servicios ambientales
propiedad de la nacién y el establecimiento de impuestos ambientales; de ahi que se
concluya que las propuestas presentadas se subsumen en los instrumentos
economicos de caracter fiscal, en la modalidad de impuestos, cuyo objetivo es el de
promover los estimulos necesarios, para la modificacion de pautas de conducta,
propuestas que se deben conjugar con otras medidas de politica ambiental.

Los municipios en México son un 6rgano de gobierno con personalidad
juridica que pueden, con base en dicha personalidad, desarrollar diferentes actos
juridicos; asi como el ejercicio de potestad de imperio; municipios que cuentan con
un 6rgano de gobierno o autoridad maxima que es el ayuntamiento. Como parte de la
federacion mexicana, por conducto de sus autoridades tiene el deber de respetar la
constitucion, planear y programar sus actividades en congruencia con la planeacion
nacional y estatal y establecer su politica ambiental.

Los municipios, como o6rgano de gobierno, realizan diferentes funciones y
servicios publicos conforme al articulo 115 de la Constitucion Politica de los estados
Unidos Mexicanos, destacandose el suministro de agua potable, drenaje, limpia y
recoleccion de residuos, y el de parques y jardines, como los servicios directamente
vinculados con los dos grandes sectores del derecho ambiental; integrandose con la
funcién de regulacion del suelo en el territorio municipal.

Los municipios cuentan con potestades tributarias, a fin de poder recaudar las
contribuciones necesarias para cubrir el gasto publico, a partir de las bases que
determinan las legislaturas de lo Estados. Dicha potestad la pueden ejercer por si
mismos, mediante el ayuntamiento o por el érgano que determinen, e incluso por
conducto del Estado, con base en los convenios que celebren.

La hacienda publica municipal se conforma por las contribuciones,
participaciones y financiamientos que adquieran los municipios, quienes la
administran libremente; hacienda que se complementa con aportaciones de la
federacion cuya regulacion se contempla en la Ley de Coordinacién Fiscal.
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La Constitucion Politica del estado Libre y Soberano de México es acorde al
principio de jerarquia normativa, ya que en sus articulos 122 a 127 contienen casi de
manera integral los principios constitucionales federales del articulo 115, en lo
concerniente a las funciones publicas y los servicios publicos; sin embargo se hace
necesaria una reforma al articulo 125 de la Ley Organica Municipal del Estado de
México, para adecuarlo al articulo 115 de la carta magna.

El municipio como érgano publico se conforma por un érgano de gobierno con
personalidad juridica que es el ayuntamiento, el cual cuenta con facultades
reglamentarias y de vigilancia, con un 6rgano de administracién que encabeza el
presidente municipal, un territorio y poblacién. El 6rgano de gobierno se integra por el
presidente municipal, el o los sindicos y los regidores, y por las comisiones del
ayuntamiento; en cambio los érganos de administracion basicos son la Secretaria del
Ayuntamiento, la Tesoreria y la Contraloria, como 6rganos centrales, y por el
Sistema Municipal para el Desarrollo Integral de la Familia y los organismos
descentralizados de agua potable, alcantarillado y saneamiento, como organismos
descentralizados, este ultimo cuya existencia varia de municipio a municipio;
ademas, los ayuntamientos cuentan con facultades para incorporar en su estructura
la unidad o unidades administrativas que atienden los diferentes asuntos publicos,
entre ellos la funcién publica de proteccion al ambiente municipal.

La estructura organica de los municipios se contempla en el Bando Municipal,
y municipios como Valle de Chalco-Solidaridad cuentan con las areas de Desarrollo
Urbano, Servicios Publicos, Ecologia y la Unidad Normativa de Proteccion al
Ambiente, con funciones inherentes al medio ambiente; Chimalhuacan cuenta con la
Direccion General de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, la Direccion General de
Servicios Publicos —con las Direcciones de Limpia, y la de Parques y Jardines-, y la
Direccion de Proteccion, Preservacion del Medio Ambiente y Ecologia; en tanto, el
municipio de Nezahualcoyotl tiene en su estructura organizacional a la Direccion de
Desarrollo Urbano y Obras Publicas, la Direccion de Servicios Publicos y la Direccion
de Ecologia, asi como al Organismo Descentralizado de Agua Potable, Alcantarillado
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y Saneamiento; estructuras organicas que conforman la administracion ambiental
municipal, necesaria en la gestion ambiental en México.

El estudio de los instrumentos econémicos de caracter fiscal, en el ambito
municipal deriva de lo importante que pueden ser en la hacienda publica municipal
para lograr el autofinanciamiento dirigido a los gastos publicos; de lo cual resulta su
incorporacion en las finanzas municipales, que tienen como fuentes de ingresos a las
contribuciones de ese tipo, las participaciones, el crédito o empréstitos; ingresos
cuya conceptualizaciéon se determina en el Codigo Financiero del Estado de México y
Municipios, que no se aleja de la conceptualizacion tradicional, ni tampoco de la
division d elos ingresos en ordinarios y extraordinarios.

Se observan en términos de importancia el impuesto predial, los derechos
como los correspondientes a el agua potable, el drenaje, alcantarillado, tratamiento y
disposicion de aguas residuales; desarrollo urbano y obras publicas; por servicios de
limpieza de lotes baldios, recoleccion, traslado y disposicion final de residuos sélidos
industriales y comerciales; las aportaciones de mejoras y los ingresos municipales
derivados de los sistemas nacional de coordinacion fiscal y estatal de coordinacion
hacendaria. De estos son las aportaciones de mejoras los instrumentos econémicos
de caracter fiscal que permiten la interaccion directa entre la participacion social y las
politicas ambientales, a partir de la mejora o incremento de servicios publicos
municipales, que mejoran la calidad de vida de los habitantes, a partir de sus
aportaciones.

La fiscalidad ambiental municipal puede definirse a partir de los o6rganos
implicados en la gestion del agua como son la federacion, los estados y los propios
municipios, cuya competencia se encuentra delimitada en los articulos 27, 115, 116 y
122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de la primera por el
dominio que tiene en materia de aguas, los segundos por un dominio parcial y los
terceros por su papel de prestadores del servicio publico de agua en amplio sentido;
fiscalidad que se comprende con base en la clasificacién de las aguas, cuyas bases

son la constitucion, la Ley de Aguas Nacionales y la Ley del Agua del estado de
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México; agua cuya gestion se sujeta a principios y criterios ambientales, teniéndose
la preferencia del uso de agua para consumo humano.

El aprovechamiento sustentable del agua y su administracion corresponde en
el origen a la federacién, por conducto de la Comision Nacional del Agua o los
organismos de cuenca; administracion que se realiza mediante concesiones,
asignaciones, contratos, permisos, licencias o autorizaciones, generalmente con
base en cuotas de derechos por el uso de ese bien publico.

Se puede afirmar que la prestacion de los servicios publicos relacionados con
el agua es competencia directa de los municipios, y s6lo subsidiariamente de los
Estados o de la federacion, la cual tiene el dominio de las aguas nacionales, que
otorga en aprovechamiento a aquellos o a personas de derecho privado; servicios
municipales que se dividen en servicio de drenaje, de suministro de agua potable y
de tratamiento de aguas residuales segun la Ley de Agua del Estado de Mexico;
servicios que son juridicamente onerosos, con base en las cuotas que determina la
legislacion financiera.

En el estado de Mexico por el suministro de agua potable y drenaje se debe
cubrir una sola vez la tarifa por conexiéon y por el suministro de agua potable una
tarifa bimestral; por descarga de agua residual se debe cubrir una tarifa de cuota fija
por parte de los usuarios que se abastezcan de fuente propia o distinta a la red
municipal o una cuota por servicio medido para uso no domeéstico; y por la recepcion
de los caudales de aguas residuales para su tratamiento o manejo ecoldgico,
distintas de las actividades industriales, se debe cubrir una cantidad equivalente al 59
% del monto cubierto por el suministro de agua potable, de manera bimestral.

Por carecer la legislacion local del Estado de México de incentivos suficientes
para el uso racional del agua, se deben promover instrumentos econémicos de
caracter fiscal, para adecuar las cuotas de derechos en materia de agua potable y
por descargas de aguas residuales, que incrementarian la capacidad financiera de

las dependencias u organismos prestadores del servicio, incorporaria el principio
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quien contamina paga, y el de responsabilidad de los usuarios de los servicios de
agua.

En materia de residuos sélidos municipales existe concurrencia de
competencias entre la federacion y los municipios, con base en la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente, a partir de las facultades normativas
y de coordinacion de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales y del
servicio publico de limpia municipal; sin embargo, es con la actual Ley General para
la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos, con la legislaciéon que se inicia la
gestion integral en la materia, al incorporar a los Estados con facultades en materia
de residuos, como los de manejo especial y los peligrosos producidos por
microgeneradores.

Existen limitaciones en el Codigo Financiero del Estado de Meéxico y
Municipios para la internalizacibn ambiental y aplicacion del principio quien
contamina paga en materia de residuos sélidos municipales, por lo que se hacen
necesarias reformas para incorporar derechos a la recoleccion de residuos
domiciliarios, por el servicio de limpia, asi como para establecer mecanismos de
control de los residuos derivados de la construccion.

Conforme a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la
legislacion local, los municipios estan facultados para recaudar contribuciones sobre
la propiedad inmobiliaria como el impuesto predial; no obstante, no existen incentivos
a los propietarios o poseedores de inmuebles rurales, para que mediante ellos se
promueva el uso de suelo de conservacion natural, por lo que se requiere ademas de
una politica fiscal ambiental para este tipo de impuestos.

Los municipios cuentan con bases juridico-ambientales para la formulacién de
su politica ambiental, a partir de los dos grandes sectores del derecho ambiental, ya
que deben aplicar regulaciones al desarrollo urbano dentro del marco del
ordenamiento ecologico del territorio, estan facultados para la prestacion de servicios
publicos como el de parques y jardines que contribuyen al desarrollo del suelo de
conservacion natural, como parte de la preservacion del equilibrio ecologico y a su
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vez al contar con facultades en el sector agua y de residuos sélidos, al tener la
atribucion de otorgar estos servicios publicos, con lo cual contribuyen
complementariamente al rubro de proteccion del medio ambiente. Cuentan también
con un instrumento juridico importante que puede dar pauta a la regulacion
ambiental, que es el Bando Municipal, que debe contener los fines del municipio y
atribuciones en la materia, cuyo soporte son legislaciones generales vy
reglamentaciones especificas que les asignan competencias para integrar su politica
ambiental con base en la ordenacion territorial, la preservacion del equilibrio
ecologico, gestion ambiental del agua y de los residuos solidos y la promocion del
principio de unidad de gestion.

Sin embargo los Bandos Municipales son muy limitados, las que se subsanan
con las disposiciones del Coédigo Administrativo del Estado de Meéxico que
comprenden regulaciones sobre los instrumentos de politica ambiental, conservacion
ecoldgica, proteccion y vigilancia ambiental y participacion social, esta ultima que se
incentiva con la posibilidad del acceso a fondos ambientales, funciones vy
atribuciones que requieren para su eficacia de la articulacion programatica y
presupuestaria, que integre las funciones, programas, proyectos y lineas de accion
adecuadas, para hacer efectivo el derecho a un medio ambiente adecuado por parte
de la gestion ambiental municipal.

De esa forma, la presente investigacion se ubica en el marco de la necesidad
de nuevos estudios del derecho ambiental, de la gestibn ambiental, de los
instrumentos de politica ambiental y desde luego de los instrumentos econémicos,
para que en conjunto alimenten el conocimiento de las acciones a favor del medio
ambiente. Estudios que se deben ampliar al derecho ambiental local y al ambito
municipal, dada su escasez y difusion.

Investigacion que ha sido desarrollada en el seno de los estudios de posgrado,
y alimentada por la inquietud intelectual de comprender mejor el derecho en México y
por el afan de innovar en los estudios juridicos.
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Queda pendiente, el estudio de la gestiébn ambiental y los instrumentos
economicos en los Estados, y desde luego de los instrumentos de politica ambiental,
desde la perspectiva juridica; asimismo la sistematizacion de los instrumentos
econémicos dentro de una politica fiscal ambiental que integre a la legislacion
ambiental que los contempla actualmente, como la Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable, la Ley General de Vida Silvestre, y la Ley Federal de Derechos,
asi como las leyes especiales como la Ley del Impuesto Sobre la Renta; con la
finalidad de contribuir al mejoramiento del medio ambiente en México. Esto depende,
del analisis y sistematizacion que de ellos se haga, asi como de nuevas propuestas
como las que en los resultados de la presente investigacion se han presentado.
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Cuando se consideraba perdida la fe,
un haz de esperanza surgio,

y permitié reencontrar el camino
hacia la fraternidad humana.

Saludos camaradas.
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MANUAL DE GESTION AMBIENTAL MUNICIPAL

. Referencias en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo 2°. Derecho de acceso preferente a los recursos naturales de los pueblos y
comunidades indigenas.

Articulo 3°. Funcién de la educaciéon publica, con un doble sentido: a) fomentar el
amor a la patria y la solidaridad, y b) su utilidad para el aprovechamiento de los
recursos.

Articulo 4°. Contempla el derecho a un medio ambiente adecuado, que esta
relacionado con el derecho al desarrollo y el derecho a la salud.

Articulos 25 y 26. Integran parte del objeto programatico de la constitucion, el articulo
25 al incorporar la rectoria econdmica del estado para el desarrollo integral y
sustentable y la promocion y regulacion de la actividad productiva con la variable
ambiental y el articulo 26 al establecer la planeacion del desarrollo que debe incluir la
variable ambiental mediante las politicas publicas correspondientes, a partir de las
bases que se determinan en la Ley de Planeacién, y en el ambito local, como un
caso, la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios.

Articulo 27. Determina el dominio de la federacién sobre recursos naturales; la
propiedad con sentido social, al integrar las modalidades a la propiedad privada; el
criterio de aprovechamiento sostenible; y varios aspectos juridicos que se
comprenden en la gestion ambiental.

Articulo 73. Contiene varios elementos de contenido ambiental: a) la fraccion XIll,
con el concepto de fauna silvestre; la fraccion XVI Base cuarta, al establecer
medidas relacionadas con la contaminacion ambiental y la fraccion XXIX inciso G.
Integra la facultad del Congreso de la Unién para emitir legislaciéon concurrente
entre la federacion, los estados y los municipios, para atender los dos grandes
rubros del derecho ambiental: a) La preservacion, restauracion y mejora del equilibrio
ecoldgico, y b) la proteccion del ambiente; y la facultad para emitir legislacion
concurrente en materia de asentamientos humanos.

Articulo 116 con relacion al 124. Contempla las bases normativas de los gobiernos
de los estados, y por ende facultades implicitas en materia ambiental, respecto de las
facultades que no tenga expresamente reservadas la autoridad federal.
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Articulo 115. Determina las bases del municipio mexicano y las funciones y servicios
publicos municipales, entre ellas las de contenido medio ambiental.

Il. Competencia municipal en materia ambiental

Municipios
Corresponden a los Municipios, de conformidad con la Ley General del

Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y las Leyes
locales en la materia, las siguientes facultades:

Planeacion y programacion municipal con la variable ambiental

Formular, conducir y evaluar la politica ambiental municipal; asi como,
formular, ejecutar y evaluar el programa municipal de proteccién al ambiente
(Articulo 8 fracciones |. y XIV. de la LGEEPA).

Base constitucional y/o normativa: Articulos 3°. Fraccion XXVI de la
Ley General del equilibrio Ecolégico y la proteccion al Ambiente
(LGEEPA), 18 de la Constituciéon Politica del Estado Libre y Soberano
de México (CPELySM), 116 a 188 de la Ley Organica Municipal del
Estado de México (LOMEM) y 4.12 del Codigo Administrativo del Estado
de México (CAEM).

Ejecutar los instrumentos de politica ambiental

Aplicar los instrumentos de politica ambiental previstos en las leyes
locales en la materia, asi como preservar y restaurar el equilibrio ecolégico y
la proteccion al ambiente que se realice en bienes y zonas de jurisdiccion
municipal, en las materias que no estén expresamente atribuidas a la
Federacion o a los Estados (Articulo 8 fraccion Il. de la LGEEPA).

Base normativa: Articulos 1.1. y 4.12 del CAEM.

Vigilancia ambiental

Vigilar el cumplimiento de las normas oficiales mexicanas expedidas por
la Federacion, en las materias y supuestos a que se refieren las fracciones
I, IV, VI y VIl de este articulo (fraccién XlI).

Base normativa: Articulos 2, 493 a 4.115 y 4.28 del CAEM, con
relacion al 106-140 del Cédigo de Procedimientos Administrativos del
Estado de México (CPAEM).

Proteccioén civil en materia de emergencias ecolégicas




Participar en emergencias y contingencias ambientales, conforme a las
politicas y programas de proteccion civil que al efecto se establezcan
(Articulo 8 fraccion Xl de la LGEEPA).

Formular su ordenamiento ecologico del territorio municipal y
fomento de areas naturales protegidas

Formular y expedir los programas de ordenamiento ecolégico local del
territorio a que se refiere el articulo 20 BIS 4 de esta Ley, en los términos en
ella previstos, asi como el control y la vigilancia del uso y cambio del suelo,
establecidos en dichos programas (Articulo fraccién VIII de la LGEEPA).

Base constitucional y normativa: Articulos 115 fracciéon V. de la
CPEUM, 46 fraccion X. de la LGEEPA, y 1.1. y 5.31 del CAEM.

Coadyuvancia en la evaluacién del impacto ambiental

Participar en la evaluacion del impacto ambiental de obras o actividades
de competencia estatal, cuando las mismas se realicen en el ambito de su
circunscripcion territorial (Articulo 8 fraccion XIV de la LGEEPA).

Base normativa: Articulo 33 de la LGEEPA. Derecho a manifestar lo
que corresponda en determinadas evaluaciones de impacto ambiental que se
le soliciten a la SEMARNAT.

Gestion ambiental de las aguas municipales

Aplicar las disposiciones juridicas en materia de prevencién y control de
la contaminacién de las aguas que se descarguen en los sistemas de drenaje
y alcantarillado de los centros de poblacion, asi como de las aguas
nacionales que tengan asignadas, con la participacion que conforme a la
legislacion local en la materia corresponda a los gobiernos de los estados
(Articulo 8 fraccion VII LGEEPA).

Base constitucional y normativa: Articulos 115 fraccion lll. inciso a)
de la CPEUM, 15y 88 de la LGEEPA, y 2 fracciones XXXI. a XXXV, de la
Ley del Agua del Estado de México.

Gestion en materia de residuos sélidos e industriales no peligrosos

Aplicar las disposiciones juridicas relativas a la prevencion y control de
los efectos sobre el ambiente ocasionados por la generacion, transporte,
almacenamiento, manejo, tratamiento y disposicién final de los residuos
solidos e industriales que no estén considerados como peligrosos, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 137 de la presente Ley (Articulo
8 fraccion IV LGEEPA).

Base constitucional y normativa: Articulos 115 fraccion lll. inciso c)
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de la CPEUM, 134 y 137 parrafo primero de la LGEEPA, 5 fraccion XXXIII
de la Ley General para la Prevencion y Gestion Integral de los Residuos,
asi como 4.71 y 4.73 del CAEM.

Participacion en la gestion del aire

Aplicar las disposiciones juridicas en materia de prevencion y control de
la contaminacién atmosférica generada por fuentes fijas que funcionen como
establecimientos mercantiles o de servicios, asi como de emisiones de
contaminantes a la atmosfera provenientes de fuentes moéviles, que no sean
consideradas de jurisdiccion Federal, con la participacion que de acuerdo a
la legislacion estatal corresponda al gobierno del Estado (Articulo 8 fraccion
Il LGEEPA).

Base normativa: Articulo 4.56 del CAEM.

Prevencion y control de contaminacién diversa

Aplicar las disposiciones juridicas relativas a la prevenciéon y el control de
la contaminacion por ruido, vibraciones, energia térmica, luminica,
radiaciones electromagnéticas y olores perjudiciales para el equilibrio
ecologico y el ambiente, provenientes de fuentes fijas que funcionen como
establecimientos mercantiles o de servicios, asi como la vigilancia del
cumplimiento de las disposiciones que, en su caso, resulten aplicables a las
fuentes moviles excepto que conforme a esta Ley sean consideradas de
jurisdiccion Federal (Articulo fraccion VI LGEEPA).

Base normativa: Articulo155 de la LGEEPA.

Garantizar el acceso a la informacion ambiental y la participacion
social

Formular y conducir la politica municipal de informacién y difusiéon en
materia ambiental (Articulo 8 fraccion XIIl LGEEPA).

Base normativa: Articulos 157 y 158 de la LGEEPA, 4.116 y 4.117 del
CAEM.

Coordinacion horizontal y vertical en gestion del medio ambiente

Participar en la atencién de los asuntos que afecten el equilibrio
ecologico de dos 0 mas municipios y que generen efectos ambientales en su
circunscripcion territorial (fraccion X).

Base constitucional y normativa: Articulos 73 fraccion XXIX-G de la
CPEUM; 1, 11 y 12 de la LGEEPA, 1.4. Y 1.5. fracciones |, Il VI y VII del
CAEM.
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lll. Unidad de Gestién Ambiental

Una vision sistémica debe conjugar la variable ambiental en los diferentes
sectores de la actividad humana, para que se desplieguen en lo administrativo de
manera armonica procesos inter vinculados en las micro regiones. Por ello, debe
fomentarse una visién municipal que conjugue la riqueza de cada municipio en lo
humano, politico y econémico, con una vision sustentable y de continuidad
geografica asi como de los elementos que integran lo medioambiental especialmente
orientandonos al desarrollo sustentable.

Esta situacion nos habra de llevar a lo que en algunos ambitos, sobre todo el
administrativo, se denomina asociacionismo municipal, pues es claro que numerosas
necesidades de infraestructura para evitar problemas de salud y ambientales no
pueden ser costeadas facilmente por algunos municipios, sin dejar de atender otras
necesidades apremiantes como el combate a la pobreza.

Por ejemplo en el sector agua, se debe realizar lo conducente para coordinar
actividades en materia de calidad de las aguas residuales, y eficiencia del servicio de
drenaje y alcantarillado. También, para coordinar acciones de promocion de
racionalidad del consumo y uso del agua y otros aspectos vinculados con la materia
ambiental y ecolégica.

En ambos casos la organizacion administrativa ambiental es importante, para
dar unidad y cohesion en la atencion de la proteccidén ambiental, por lo que los
municipios deben instituir unidades de gestion ambiental, y delimitar las
funciones de otras unidades administrativas relacionadas, como las éareas de
servicios publicos, las de desarrollo urbano y las unidades administrativas

(Direcciones u Organismos) que ejerzan la gestion del agua.

IV. Problematica ambiental municipal

Sin proporcionar una division terminante, se presentan una serie de problemas

ambientales de México, que inciden en el ambito municipal:
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Medio urbano:
Crecimiento de asentamientos irregulares.
Aumento de aguas residuales y escaso tratamiento.
Multiplicacion de los residuos sélidos y dificultad de su manejo.
Contaminacién atmosférica.

Medio rural:
Aumento de monocultivos, pero disminucién de espacios para siembra
ante oscilaciones del crecimiento semiurbano no controlado.
Explotacion ilegal de bosques, a la par de procesos de deterioro del medio
natural por incendios principalmente, debido desde luego a la escasa
creacion de areas naturales protegidas que los contrarresten y a falta de
esquemas comunitarios de vigilancia, por ejemplo.
Escaso desarrollo para generar valor agregado a los productos del campo
y de los bosques, por ende de un maximo aprovechamiento de los bienes
naturales.

Medio marino:
Explotacion furtiva de especies, debido a la escasa y en algunos casos
nula vigilancia de la autoridad.
Insuficientes programas de investigacion para propiciar un desarrollo
sustentable bajo un aprovechamiento adecuado de las especies marinas,
asi como de las bellezas naturales del mar, por la limitante de accion de los
Estados con litoral al mar por nuestro actual régimen politico y juridico.
Escaso control de las efluentes de rios que desembocan en el mar,
propiciando en su caso contaminacion dificilmente reparable.
Escasa vigilancia de la zona federal maritimo terrestre.

V. Proyectos y acciones municipales en materia ambiental

Problematica

Dispersion de responsabilidades ambientales

Proyectos:

Instituir un area responsable y coordinadora de la proteccién del medio
ambiente municipal, y de la preservacion del equilibrio ecolégico, reformando
el Bando Municipal y/o el Reglamentos Organico de la Administracion Publica
Municipal.

Definir claramente el ambito de competencias municipal en materia de
preservacion y restauracion del equilibrio ecoloégico y la proteccion al
ambiente; integrando en el Bando Municipal, o en el Reglamento Organico de
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la Administracion Publica Municipal la unidad administrativa responsable de la
materia ambiental.

= Compendiar en un solo cuerpo normativo la regulacion en materia juridico
ambiental correspondiente al municipio.

Problematica

Deficiente gestion de los residuos sélidos municipales

Proyectos y Acciones:

* Incremento de la infraestructura existente, mediante la construcciéon de sitios
de disposicion final

* Promover acciones de participacion social en materia de limpia municipal.

» Incorporar en la politica financiera municipal derechos por el servicio de
recoleccidbn municipal y por el servicio de tratamiento y disposicion final de
residuos, para hacer efectiva la aplicacion del principio quien contamina paga.

* Establecer incentivos que permitan reducir la generacion de residuos de
origen domestico, de servicios y comercial e industriales no peligrosos, y
tratdndose de estimulos de caracter fiscal, en coordinacion con la Tesoreria
Municipal.

» Realizar estudios para determinar la viabilidad del establecimiento de sistemas
de deposito-reembolso.

* Coordinacion para el establecimiento del sistema de deposito-reembolso

Problematica
Escasa calidad del agua residual
Proyectos y acciones:
» |ncremento de la infraestructura existente
» Construccion de plantas tratadoras de aguas residuales
* Coordinacion intermunicipal para otorgamiento del servicio a otros organismos
o unidades administrativas prestadoras del servicio

* Formulacién y aplicacion de tarifas por el servicio de tratamiento
= Promocion de la cultura del uso eficiente del agua

Problematica

Emisiones contaminantes de fuentes de jurisdiccién municipal

Proyectos:
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* Modernizacion tecnologica para la adquisicion de equipo técnico
= Administracion de recursos humanos en materia de verificacion ambiental
= Coordinacion horizontal y vertical, para aplicar mecanismos

para el control de emisiones de fuentes moviles

Problematica
Reduccién del suelo de conservacion natural
Proyectos:

= Formular el plan de desarrollo urbano del municipio en concordancia con el
ordenamiento ecolégico del territorio estatal y el ordenamiento ecolégico
general del territorio, para ampliar las areas de conservaciéon ecolégica en
torno a los asentamientos humanos; y establecer coordinaciéon con instancias
estatales y federales para tales acciones.

= Emitir, en congruencia con el ordenamiento ecol6gico del territorio general
estatal o regionales, el ordenamiento ecologico del territorio municipal.

» Programas para controlar los asentamientos humanos irregulares

= Promover el mercado de suelo ambiental, mediante estimulos fiscales

* [ncremento de la infraestructura de areas naturales protegidas, de caracter
municipal

Problematica
Escasa vigilancia de ecosistemas costeros y forestales
Proyectos:
» Coordinacion intergubernamental, para la celebracién de convenios de

asuncién de funciones y/o de administracion de zonas de jurisdiccion federal,
en la que participen las entidades federativas y los municipios interesados.
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