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I. PLANTEAMIENTO

Hoy dia, varios temas han buscado, si no lo tienen originalmente, un alo-
jamiento en nuestras leyes fundamentales. Otros ya tienen el titulado y la
reglamentacion respectivas en esos ordenamientos maximos. Entre ellos,
se ha dado atencion preferente a los derechos humanos y al medio am-
biente.

El tema de los derechos humanos pareceria escapar del objetivo de es-
te trabajo, sin contar que desde el siglo XVIII dos documentos muy tras-
cendentales —Ilas diez primeras enmiendas a la Constitucion estadouni-
dense de 1787 y la celebérrima Declaracion francesa de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789— constituyeron suficientes puntos de
arranque para que haya venido, posteriormente, una verdadera catarata,
hoy renaciente, sobre la cuestion.

Sin embargo, la doctrina ha senalado que el derecho al medio ambien-
te es un derecho humano de tercera generacion, luego de los derechos ci-
viles y politicos, que constituyen la primera, y de los sociales y cultura-
les, que conforman la segunda generacion.

*  Agradezco la valiosa colaboracién de la licenciada Carol Arriaga en la estructura-

cion y ejecucion de esta obra, y de este estudio introductorio.
**  Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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El medio ambiente, quiza por haberse albergado inicialmente en las
orbitas de la fisica o ciencias similares o conexas, no tuvo, en principio,
mucha raigambre o bases juridicas. Actualmente, la tendencia mundial es
el fortalecimiento del derecho ambiental.

Dado que el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM siem-
pre ha estado atento a lo contemporaneo, si no es a lo cotidiano, se ha
dado a la labor que representa esta obra y que coordina el suscrito.

Por otro lado, a pesar de poder ser calificados de elementales o dema-
siado simplistas, el que esto escribe considerd prudente abordar algo so-
bre el concepto Constitucion. Como se sabe, la palabra significa, en su
acepcion primitiva, simple y sencillamente, estructura o sistema. Mas
adelante, los investigadores estimamos que una Constitucion es, aparte
de la simple estructura, un conjunto de principios —derechos humanos,
divisioén de poderes, supremacia constitucional, etcétera— que, separada
0 conjuntamente, significaron una restriccion al ejercicio del poder pu-
blico, sobre todo cuando fue abusivo o autocratico. Otra vez, pienso que
el siglo XVIII, sus revoluciones y los documentos producidos a que ya
se ha hecho mencién (enmiendas y Declaracion) fueron frenos y cortapi-
sas que dieron un nuevo y contemporaneo significado al término Consti-
tuciéon y derecho constitucional. Partiendo de esos supuestos, también es
preciso, aunque fuera fugazmente, seialar que la Constitucion, como un
documento tnico que es renovado total o parcialmente de trecho en tre-
cho (Estados Unidos y México), no es lo mismo que el concepto anglo-
sajon o del simple Common Law, que no se agota en un solo documento
sino que, ademas de lo escrito originalmente, se auxilia de otros elemen-
tos cuya relevancia primaria en el establecimiento del derecho es la inter-
pretacion judicial, y no, como acaece en el sistema romano latino, funda-
do en la interpretacion de codigos.

Para los efectos de este estudio y a fin de ser realistas, nuestra referen-
cia no es ni puede ser singular. No es la Constitucion sino las Constitu-
ciones. Si el elevado nombre se lo damos a aquellos documentos que ri-
gieron temporal y territorialmente con cierta estabilidad, y que algunos
de ellos destruian, por no decir cambiaban, el marco anterior a la vez que
aportaban nuevas e interesantes soluciones de gobierno, merecen en nues-
tro pais el nombre auténtico de Constituciones las siguientes:

1) El Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana y la Constitucion
Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824.
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2) Las Bases y Leyes Constitucionales (1835-1836) y las Bases Orga-
nicas de 1843.

3) El Acta Constitutiva y de Reformas de 1847.

4) La Constitucidon Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.

5) La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

Sin mayor farrago histérico, pero si con la idea de un tema tan nuevo
como el que da nombre a este libro, se puede afirmar que es en la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, actualmente en vigor,
donde, por primera vez, un constituyente mexicano se ocupd y preocupo
del tema. Con lo que se demostrd que nuestra actual Constitucion, en es-
ta materia, como en muchas otras, merece el elevado titulo de revolucio-
naria.

Es el ingeniero poblano Pastor Rouaix (1874-1949) quien no sélo fue
uno de los iniciadores de los articulos 27 y 123 constitucionales, sino
que ha sido uno de los mas destacados idedlogos del agrarismo.

En esa magna labor, Rouaix fue asesorado extraordinariamente por el
licenciado Andrés Molina Enriquez (1868-1940), originario de Jilotepec,
Estado de México, y autor de la célebre obra Los grandes problemas na-
cionales (1903), fundamento ideologico de los revolucionarios.

En efecto, una revision minuciosa del Diario de Debates conduce a la
conclusion de que con el articulo 27 constitucional se incursiono en la ma-
teria ambiental.

II. LA PRIMERA INCLUSION DE LA MATERIA AMBIENTAL:
EL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL

El primer jefe de la revolucion constitucionalista, don Venustiano Ca-
rranza, redactd un proyecto de articulo 27 que no expresaba en plenitud
el espiritu de la Revolucion mexicana. Tampoco contenia ninguna dispo-
sicion de caracter ambiental. Dicho proyecto rezaba:

Articulo 27. La propiedad privada no puede ocuparse para uso publico sin
previa indemnizacion. La necesidad o utilidad de la ocupacion debera ser
declarada por la autoridad administrativa correspondiente; pero la expro-
piacién se haré por la autoridad judicial en el caso de que haya desacuerdo
sobre sus condiciones entre los interesados.
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Las corporaciones ¢ instituciones religiosas, cualquiera que sea su ca-
racter, denominacion, duracion y objeto, no tendran capacidad legal para
adquirir en propiedad o para administrar mas bienes raices que los edifi-
cios destinados inmediata y directamente al servicio u objeto de dichas
corporaciones ¢ instituciones. Tampoco la tendran para adquirir o admi-
nistrar capitales impuestos sobre bienes raices.

Las instituciones de beneficencia publica o privada para el auxilio de
los necesitados, la difusion de la ensefianza, la ayuda reciproca de los indi-
viduos que a ellas pertenezcan o para cualquier otro objeto licito, en nin-
gun caso podran estar bajo el patrimonio, direccién o administracion de
corporaciones religiosas ni de los ministros de los cultos, y tendran capa-
cidad para adquirir bienes raices, pero unicamente de los que fueren indis-
pensables y que se destinen de una manera directa e inmediata al objeto de
las instituciones de que se trata.

También podran tener sobre bienes raices capitales impuestos a interés,
el que no serd mayor en ningun caso, del que se fije como legal y por un
término que no exceda de diez afios.

Los ejidos de los pueblos, ya sea que los hubieran conservado poste-
riormente a la ley de desamortizacion; ya que se les restituyan o que se les
den nuevos, conforme a las leyes, se disfrutaran en comtin por sus habi-
tantes, entretanto se reparten conforme a la ley que al efecto se expida.

Ninguna otra corporacion civil podra tener en propiedad o administrar
por si bienes raices o capitales impuestos sobre ellos, con la Unica excep-
cion de los edificios destinados inmediata y directamente al objeto de la
institucion.

Las sociedades civiles y comerciales podran poseer fincas urbanas y es-
tablecimientos fabriles o industriales dentro y fuera de las poblaciones; lo
mismo que las explotaciones mineras, de petroleo o de cualquier otra clase
de sustancias que se encuentren en el subsuelo, asi como también vias fé-
rreas u oleoductos; pero no podran adquirir ni administrar por si propieda-
des rusticas en superficie mayor de la que sea estrictamente necesaria para
los establecimientos o servicios de los objetos indicados y que el Ejecuti-
vo de la Union fijara en cada caso.

Los casos debidamente autorizados conforme a las leyes de asociacio-
nes de crédito podran obtener capitales impuestos sobre propiedades urba-
nas y rusticas, de acuerdo con las prescripciones de dichas leyes.

Acertadamente, el constituyente Pastor Rouaix, en su libro Génesis de
los articulos 27 y 123 de la Constitucion Politica de 1917, manifesto su
desconsuelo respecto al mismo, y sefialo que el articulo 27 ““...s6lo conte-
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nia innovaciones de interés secundario sobre el articulo vigente de la
Constitucion de 1857 [articulo 23], sin atacar ninguna de las cuestiones
vitales cuya resolucion exigia una revolucidon que habia sido provocada e
impulsada por la necesidad de una renovacion absoluta en el régimen de
la propiedad rustica...”.

En el discurso que precedio al proyecto de Constitucion, don Venus-
tiano Carranza expreso6 al respecto que: “La tnica reforma que con moti-
vo de este articulo se propone, es que la declaracion de utilidad sea he-
cha por la autoridad administrativa correspondiente, quedando soélo a la
autoridad judicial la facultad de intervenir para fijar el justo valor de la co-
sa cuya expropiacion se trata”.

Aunque importante, la propuesta carrancista era notoriamente insufi-
ciente, pues no resolvia el titinico problema de la propiedad rustica.

Como el reto que representaba la redaccion de este articulo era enor-
me, se formaron comisiones voluntarias para su estudio y analisis. La
mas destacada fue sin duda la que form¢ y dirigié el ingeniero Pastor
Rouaix, quien gozaba de una posicion estratégica, pues no solo era cons-
tituyente, sino también encargado del despacho de la Secretaria de Fo-
mento, y como tal, también ocupaba el cargo de presidente de la Comi-
sion Nacional Agraria.

Para tal labor, Rouaix encomendé al licenciado Andrés Molina Enri-
quez, abogado consultor de la Comision Nacional Agraria, la elabora-
cion de un anteproyecto.

Rouaix se refiere a Molina Enriquez en su libro Génesis de los articu-
los 27 y 123 de la Constitucion Politica de 1917 como un abogado de

...personalidad ampliamente conocida en el medio revolucionario por su
radicalismo y por sus estudios de cuestiones agrarias, econémicas y socia-
les, desde antes que estallara la Revolucion, como lo habia puesto de ma-
nifiesto su notable libro Los grandes problemas nacionales, primera expo-
sicion fundada y concreta de la desorganizacion nacional proveniente de
la desastrosa distribucion de la tierra en el pais. Aproveché desde luego el
contingente que nos traia la personalidad de Molina Enriquez y le supli-
qué, que mientras podiamos dedicarnos a este asunto, procediera a for-
mular un ante-proyecto...

Ahora bien, en el discurso que present6 el presidente del Congreso
Constituyente, Luis Manuel Rojas, la tarde del jueves 25 de enero de
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1917, durante la celebracion de la 61a. sesion ordinaria, se hizo hincapié
en que el articulo 27 tendria que ser el mas importante de todos los ar-
ticulos.

Asimismo, el presidente hizo constar la eficaz ayuda que prestaron los
sefiores licenciados Andrés Molina Enriquez, abogado consultor de la
Comision Nacional Agraria, y José 1. Lugo, jefe de la direccion del tra-
bajo en la Secretaria de Fomento. Reiteramos que el titular de la Secreta-
ria de Fomento era el ingeniero Rouaix, y que como tal ocupaba el cargo
de presidente de esa Comision.

El presidente del Congreso, el jalisciense Luis Manuel Rojas, expreso
que en este articulo tendrian que sentarse los fundamentos sobre los cua-
les deberia descansar “todo el sistema de los derechos que pueden tener-
se a la propiedad raiz comprendida dentro del territorio nacional”.

Esta parte es de importancia capital dentro del tema central que nos
ocupa, la Constitucion mexicana y el medio ambiente, pues los elemen-
tos naturales, tales como el agua y la tierra, son apropiables y aprovecha-
bles; por tanto, la conservacion de los mismos es un derecho que deriva
de la propiedad.

Aun cuando no existe constancia escrita de todos los debates que hubo
en el interior de la Comision autora del articulo 27, existe la certeza de
que Molina Enriquez se habia ocupado de la materia ambiental en Los
grandes problemas nacionales. Esto lo sustento con el dicho de Rouaix,
que al respecto sefiala:

Interesante por demas, seria poder redactar en este libro todos los inciden-
tes que tuvo en su proceso la formacion del articulo 27 y sefialar la partici-
pacién que cada diputado tuvo en la redaccion de sus postulados; pero la
falta de prevision que tuvimos entonces y la premura con que se realizé el
trabajo, me imposibilitan para hacerlo, pues no se tomaron apuntes de
nuestros debates y ni siquiera se conservaron los borradores de nuestros
escritos... los apuntes tomados en los debates matutinos recibian el reto-
que final y se redactaban por el comité directivo: Macias, Lugo, Rios y
Rouaix, aumentado ahora por Molina Enriquez, en fatigosas veladas, des-
pués de la sesion del Congreso, y al mismo tiempo formulabamos las pro-
posiciones que debiamos presentar en la reunion siguiente.

Desde luego, el proposito fundamental que teniamos los diputados de
Querétaro, interpretando el sentimiento unanime de los revolucionarios to-
dos, era el de que en la legislacion mexicana quedara establecido como
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principio basico, sélido e inalterable, que sobre los derechos individuales
a la propiedad estuvieran los derechos superiores de la sociedad, repre-
sentada por el Estado, para regular su reparticion, su uso y su conserva-
cion.

Por otra parte, conviene transcribir algunas letras de la célebre obra de
Molina Enriquez, de las que se desprende claramente su tendencia a la
conservacion de los elementos naturales y al resguardo del equilibrio
ecologico, que emana de su extenso conocimiento sobre el agro:

No hay region de la reptblica que no tenga sus ventajas y sus inconve-
nientes. Lo malo, tratindose de esta materia, es que se ha olvidado mucho
el principio de que la naturaleza impone la direccion del trabajo, y nos
hemos empenado en sembrar cereales en los desiertos del Norte; en for-
mar colonias en Yucatan; en establecer fabricas en el Valle de México y
en sembrar henequén en Guanajuato.

Asimismo, conviene mencionar que el autor de Los grandes proble-
mas nacionales dedica un apartado al problema de la irrigacion, y pone
de manifiesto uno de los més grandes y graves problemas ambientales: el
agua, tema que serd abordado concienzudamente en otra parte de esta
obra, en virtud de la trascendencia del mismo.

El elemento ambiental del proyecto de articulo 27 que se analizé en
esta sesion, la 61a., estaba originalmente propuesto para ocupar la frac-
cion IX, y a la letra decia:

La nacion tendra en todo tiempo el derecho de regular la propiedad priva-
da y el aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de apro-
piacion para hacer una distribucion mds equitativa de la riqueza publica
vy para cuidar su conservacion. Con este objeto se dictaran las medidas
necesarias para el fraccionamiento de los latifundios, para el desarrollo de
la pequeiia propiedad, para la dotacion de terrenos a los pueblos, ranche-
rias y congregaciones existentes y para la creacion de nuevos centros de
poblacién agricola con las tierras y aguas que les sean indispensables, asi
como para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios
que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad...

Pese a la inclusion de estos principios, el Constituyente omitié hacer
en esta sesion comentario alguno sobre ello; simplemente se limit6 a de-
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cir lo siguiente: “El texto de la fraccion IX de nuestra proposicién no ne-
cesita comentarios”.

Posteriormente, en la 66a. sesion ordinaria, celebrada la tarde del lu-
nes 29 de enero de 1917, se ley6 un dictamen sobre el proyecto del ar-
ticulo 27 formulado por la primera Comision de Constitucion, que en la
parte conducente sefiala:

Si se considera que todo esfuerzo, todo trabajo humano, va dirigido a la
satisfaccion de una necesidad; que la naturaleza ha establecido una rela-
cion constante entre los actos y sus resultados, y que cuando se rompe in-
variablemente esa relacion se hace imposible la vida, fuerza sera convenir
en que la propiedad es un derecho natural, puesto que la apropiacion de
las cosas para sacar de ellas los elementos necesarios para la conservacion
de la vida, es indispensable.

Este proyecto de articulo 27 establecia en su parrafo tercero que: “La
nacion tendra en todo tiempo el derecho... de regular el aprovechamien-
to de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, para hacer una
distribucidn equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conser-
vacion”.

Finalmente, este parrafo paso6 en definitivo y se encuentra en vigor sin
modificacion desde su creacion.

III. EL CONTENIDO AMBIENTAL EN LA CONSTITUCION DE 1917

Ya hemos hecho un estudio detallado de la vez primera en que el ele-
mento ambiental qued6 expreso en una Constitucion. Esa Constitucion
fue la de 1917, en Querétaro.

Ideologicamente, la inclusion que por primera vez se hizo de la mate-
ria ambiental es atribuible al licenciado Andrés Molina Enriquez y, for-
malmente, al constituyente Pastor Rouaix.

No obstante, el trato que se le ha dado al elemento ambiental en el
rango constitucional se ha ido robusteciendo con el paso del tiempo.

Por consiguiente, hemos de hacer referencia a los demas articulos que
tienen expresa y directamente un contenido sobre la materia. Estos ar-
ticulos son los siguientes: 4o., 25, 27, 73, fracciones X VI, base cuarta, y
XXIX-G, 115, 122, base primera, fraccion V, inciso j y base quinta, G.
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No obstante, al ser la Constituciéon un esquema general, y por ser
nuestro pais una Federacion, existen articulos que aunque no se refieran
de manera particular a la cuestion ambiental, tienen una incidencia indu-
bitable en ella.

Tanto los articulos enunciados, como los no enunciados, seran trata-
dos por los ambientalistas que participan en esta obra. Baste, por ahora,
su mencion.

IV. LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA MATERIA AMBIENTAL

Es conveniente mencionar que las primeras acciones gubernamentales
en la materia ambiental se suscitaron a raiz de la Ley de Conservacion de
Suelo y Agua.

Posteriormente, durante la presidencia de Echeverria, se cred en 1973
la Subsecretaria para el Mejoramiento del Medio Ambiente en la Secre-
taria de Salubridad y Asistencia, hoy llamada Secretaria de Salud.

Luego, en 1982, se creo la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(Sedue), y en mayo de 1992 la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol),
a la que se dot6 de atribuciones para formular, conducir y evaluar la poli-
tica general de desarrollo social, particularmente de tinte ecologico.

En virtud del desarrollo de esta materia, en diciembre de 1994 se cred
la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca. El ex pre-
sidente Fox transfiri¢ las facultades que esta Secretaria tenia en materia
de pesca a la hoy denominada Secretaria de Agricultura, Ganaderia, De-
sarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa), para convertirse final-
mente en la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Se-
marnat).

Tanto en el mundo —merced a tratados y acuerdos internacionales—
como por legislacion interna, el medio ambiente ha cobrado relevancia
notable. Por México, podemos decir, con orgullo, que nuestros constitu-
yentes de 1917 no sélo ordenaron una nacidén en caos administrativo y
juridico, sino que tuvieron mentes creativas. Asi fue, con la creacion del
célebre articulo 27, que, ademas de la propiedad de la nacion sobre los
recursos naturales y la legislacion agraria, anticipo, acertadamente, la
importancia que entonces, pero sobre todo ahora y en el futuro, tiene y
tendra el medio ambiente.



