Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ggFTaF

IX
DERECHO AMBIENTAL MEXICANO

SUMARIO

1. Necesidad de limitar los textos legales en donde se encuentra el derecho
ambiental mexicano y de su clasificacién conforme a diversos criterios. 2. El
derecho ambiental segin su materia o contenido. 3. Las dos grandes causas
de la contaminacién. 4. El derecho preventivo y €l de reparacién. 5. El dere-
cho ambiental y la técnica administrativa: la tradicional y la de planificacién.
6. El derecho ambiental desde el punto de vista del 4rea geogréfica que pue-
de cubrir. 7. La tendencia dual del derecho positivo mexicano. 8. La LFCA
de 1971 y su problemaética.

Estudiar el derecho ambiental mexicano supone emplear varios criterios, algu-
nos de los cuales ya se han expuesto en capitulos anteriores.**® Pero es convenien-
te insistir en que por el caricter disperso o difuso que posee, sus normas se en-
cuentran en casi todas las ramas del derecho, incluso en el constitucional. Sin
duda por eso, el Programa integral de saneamiento ambiental de mayo de 1980,
en uno de sus cuadros anexos, expresa que el mejoramiento del ambiente en
Meéxico implica un esfuerzo “multisectorial”’, lo que exige la coordinacién de
diferentes dependencias gubernamentales. Asimismo indica que las disposiciones
juridicas que fundan esas politicas son la Constitucién, la Ley Federal de Aguas,
la Ley de la Reforma Agraria, la Ley de Expropiacién, el acuerdo que aprueba
el plan de desarrollo urbano, el Reglamento de Ingenierfa Sanitaria, el Regla-
mento de Transito del D. F., etcétera.® Lo cierto es que esta enumeracién de
textos podria ampliarse mucho y no hay razones légicas para que la que hace
el programa tenga caricter limitativo.

Hemos creido conveniente dar algunos criterios sobre posibles clasificaciones
del derecho ambiental para después resumir, en cada uno, algunas de las princi-
pales disposiciones legislativas sobre este tema en México.

1. Un primer criterio puede atender a las materias que comprende, o sea, a su
contenido: suelo, agua, atmdésfera, flora, fauna, ruido, etcétera, ya que el am-
biente y su proteccién abarcan infinidad de cuestiones. Un ejemplo de lo que
se estd haciendo en México puede ser la labor que tiene a su cargo la Comisién
Intersecretarial de Saneamiento Ambiental —sobre la que haremos después al-
gunas reflexiones— que ha empezado a elaborar el mencionado Programa inte-
gral de saneamiento ambiental y abarca por ahora varias subcomisiones, entre

120 Véanse sobre todo los capitulos I, III y IV.
1% Programa integral de saneamienio ambiental, Comisién Intersecretarial de Sanea-
miento Ambiental, México, mayo de 1980, p. 121.
83

DR © 1981. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ggFTaF

84 LUCIO CABRERA

las que se cuentan la de control de los productos pesqueros para el consumo hu-
mano nacional, —que al parecer estid preparando un reglamento—; la de asun-
tos internacionales en materia de saneamiento ambiental —presente en congresos
y reuniones sobre diversos temas para informar de las acciones que se empren-
den en nuestro pais—;*** la del programa coordinado de agua potable y sanea-
miento; la de saneamiento integral de puertos; la de formulacién del programa
coordinado de saneamiento ambiental en puertos industriales; la de educacién
para saneamiento ambiental; etcétera.

Este criterio de clasificacién parece poco importante para el derecho, pese a
que debe ir adaptando sus propias técnicas al contenido o materia a regular. La
razén es que no proporciona suficiente coherencia a la reglamentacién juridica
y las normas —siguiendo este exclusivo punto de vista— son extraordinariamen-
te dispersas y muy dificiles de ordenar. Es decir, se trata de un criterio que po-
dria conducir a que, en un momento dado, el jurista tuviera mas necesidad de
poseer conocimientos en quimica, biologia, calidad del agua, etcétera, que en
jurisprudencia.

2. Como reiteradamente se ha dicho, las grandes causas reales de la contami-
nacién son dos: la poblacional y la tecnolégica. Siguiendo este criterio etiolégico
se puede afirmar que en México existen dos grandes grupos de leyes. El que
aborda el problema del ambiente desde el 4ngulo poblacional y el que lo con-
templa desde el tecnoldgico. Ejemplos del primero son las normas relativas a
asentamientos humanos —insertas en la Constitucién Politica y en legislaciones
especiales, en decretos sobre conurbaciones, en ecoplanes, etcétera— asi como la
Ley Orgéanica de la Administracién Piblica Federal que creé la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Pablicas. Pueden incluirse también diversos
planes, como el nacional de desarrollo urbano, el de desconcentracién industrial
y numerosos reglamentos sobre urbanismo, trinsito, etcétera.

Todos estos preceptos —relativos al problema demografico— intentan prote-
ger el ambiente de manera indirecta, acudiendo a la planificacién indicativa.
Parten de la idea que la cantidad afecta la calidad, y por eso se proponen abatir
el crecimiento demografico y el urbano —ambos explosivos— razén por la cual
puede incluirse en este tipo de disposiciones el articulo cuarto de la Constitu-
cién, -—que consagra el derecho del hombre y de la mujer a determinar el ni-
mero de hijos que desean tener— asi como las disposiciones relativas del cédigo
civil.

La legislacién que aborda el problema de la contaminacién desde el punto de
vista de su origen tecnolégico es practicamente toda la demaés, especialmente la

122 La Comisién se ha convertido en el érgano que canaliza la participacién del gobier-
no federal mexicano a congresos, cologuios, etcétera internacionales,. Por ejemplo, asistié
al “Simposio sobre el tratamiento de las aguas de desecho en paises en vias de desarrollo”,
que se celebré en Karlsruhe, Alemania Federal, en noviembre de 1980.
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mencionada Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacién Ambien-
tal (LFCA, D.O. 23 de marzo de 1971) y sus reglamentos. Pero muchas otras
disposiciones legales pueden caer en este grupo. Asi por ejemplo, el Reglamento
para Prevenir y Controlar la Contaminacién del Mar por Vertimento de Dese-
chos y otras Materias (D.0O., 23 de enero de 1979).

3. La legislacién ambiental puede ser preventiva y de reparacién. La preven-
tiva comprende las normas para evitar los actos contaminantes. Por ejemplo, las
relativas al estudio y examen, aprobacién o negacién de las licencias; autoriza-
ciones o concesiones para el funcionamiento de industrias, vehiculos, fracciona-
mientos, explotacién de bosques, de pesca, etcétera. La reparadora intenta que
las victimas de la contaminacién sean indemnizadas por los dafios y perjuicios
sufridos,

El derecho administrativo mexicano en esta materia —como en muchos otros
paises— presenta serias deficiencias en ambos grupos. Asi por ejemplo, las licen-
cias se otorgan sin llevar a cabo un examen cuidadoso del impacto ambiental
que tendrd la actividad autorizada, como lo exigen ya algunas legislaciones ex-
tranjeras, y esti todavia en estudio establecer el requisito del “certificado de im-
pacto sobre el ambiente” para concederlas a ciertas fabricas e industrias.*?3

El aspecto reparador de la legislacién mexicana —por su naturaleza— pre-
senta ain mds deficiencias, pues la técnica juridica en esta materia resulta poco
efectiva por la inexistencia de un valor en el mercado de los bienes libres (el aire,
por ejemplo, o el tiempo perdido en los congestionamientos de trinsito, etcéte-
ra); el desconocimiento del impacto de los contaminantes a través del tiempo y
del espacio; la imposibilidad de cuantificar los dafios causados, en la mayoria de
los casos, etcétera. La Ley de Responsabilidad Civil por dafios Nucleares {D.O.
de 31 de diciembre de 1974) es especialmente funesta, en cuanto limita la cuan-
tia de la reparacién a la suma de cien millones de pesos, por lo cual, a contrario

128 Ia legislaci6n preventiva es en realidad muy vasta. Uno de sus aspectos es el otor-
gamiento de licencias para plantas industriales, aeropuertos, o para que un vehiculo pueda
transitar, etcétera. De este modo se trata de evitar el dafio que ocasionan las emisiones de
los ruidos y otros contaminantes. El Reglamento para la Prevencién y Control de la Con-
taminacién Ambiental Originada por la Emisién de Ruidos, (D.O. 2 de enero de 1976),
establece los maximos permitidos; sin embargo, admite, por excepcidén, otorgar licencias
a ciertas fuentes fijas que excedan estos miximos, previa solicitud presentada ante la Se-
cretaria de Salubridad y Asistencia, la que fijar4 el nivel de ruido que autorice, por enci-
ma del general, en la licencia respectiva. Esta serd de caricter provisional y podri cam-
biar en el futuro si dicha Secretaria adopta otros criterios (articulo 15 y ss.). Este sistema
de licencias y sus controles, las excepciones a las reglas generales y sus efectos, los recur-
sos de los interesados contra el acto que conceda o niegue la autorizacién, etcétera, es
tema muy complejo, que amerita un estudio de derecho comparado con el fin de superar
el estadio en que se encuentra el derecho administrativo mexicano. Una comisién en Sue-
cia estd estudiando este tema actualmente para reformar las leyes respectivas.
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sensu, puede afirmarse que permite causar dafios que excedan esa cifra. Por sus
muchos defectos, en mi opinién, debe ser derogada.

También existen normas de derecho ambiental con caricter represivo. Perte-
necen al derecho penal, ya que se han configurado como delitos ciertos actos que
conducen a la degradacién del medio. Se trata de un campo en el que México
debe legislar como lo han hecho otros paises.

4. Desde el punto de vista de la técnica administrativa utilizada, el derecho
ambiental puede ser de dos clases: a) el que se denominaria cldsico y que com-
prende tres etapas: tramitacién de licencias, funcién de vigilancia y aplicacién
de sanciones, y b) el de caricter planificador que se manifiesta en los planes
indicativos.

De acuerdo con el primero, existe en México un érgano administrativo creado
expresamente para la proteccién ambiental: la Subsecretaria de Mejoramiento
del Ambiente de la Secretaria de Salubridad y Asistencia (D.O. 29 de enero de
1972). El segundo cuenta con un érgano de naturaleza compleja: la Comisién
Intersecretarial de Saneamiento Ambiental (D.O. 25 de agosto de 1978) que,
presidida por el secretario de Salubridad y Asistencia, estd integrada por repre-
sentantes de varias secretarias de Estado, del Departamento del D. F., directores
de empresas paraestatales, y puede asistir —cuando lo estima prudente— el pre-
sidente de la Republica. Esta Comisién tiene encomendada “la planeacién y con-
duccién de la politica de saneamiento ambiental, la investigacién, estudio, pre-
vencién y control de la contaminacién, el desarrollo urbano, la conservacién del
equilibrio ecoldgico y la restauracién y mejoramiento del ambiente” (articulo I).

Asi pues, hay en México tres 6rganos cuya misién especifica es la proteccién
al ambiente: el Consejo de Salubridad General, establecido por la Constitucién
Federal y con facultades de decisién y ejecucién inmediatas, cuando se trata de
proteger a la salud humana; la Comisién Intersecretarial de Saneamiento Am-
biental, a quien se le ha encomendado elaborar politicas de planeacién, y la
Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia, encargada de otorgar licencias, vigilar el cumplimiento de las nor-
mas y licencias y sancionar su violacién.

Posiblemente esté haciendo falta una debida coordinacién entre los tres érga-
nos. La Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente debe tener el respaldo y la
fuerza que se le otorguen a las decisiones de la Comisién Intersecretarial, pues su
posicién se puede estimar débil ante los grupos de presién. En efecto, la Subsecre-
taria es el principal é6rgano —aunque no el dnico— encargado de aplicar la
LFCA vy sus reglamentos, mediante la facultad de otorgar licencias, ejercer vigi-
lancia y aplicar sanciones, que pueden llegar hasta la clausura de una empresa.
Si en todos los paises del mundo desarrollado este sistema presenta dificultades y
problemas multiples, en México son, s1 cabe, mayores atn.

En efecto, como nuestro pais tiene un régimen de economia mixta —privada
y paraestatal— la presién sobre la Subsecretaria es doble: por una parte las em-
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presas particulares constituyen un fuerte grupo que se defiende afirmando —en-
tre otras cosas— que son un factor importantisimo para resolver el problema del
desempleo. Por otra parte, las empresas paraestatales forman un grupo de presién
con poder econémico y politico. El resultado es inequivoco, ya que ain cuando
desde hace nueve afios la ley esta vigente, el medio ambiente en México se en-
cuentra cada dia mas deteriorado. Por eso estimo muy importante que se esta-
blezca una buena coordinacién entre esos tres organismos actualmente existentes
y se les brinde todo el apoyo necesario, de tal suerte que puedan enfrentarse ven-
tajosamente al poder de ambos grupos.

La otra técnica administrativa elabora planes indicativos y obliga a los érga-
nos del gobierno a suscribirlos o acatarlos, Expresamente las empresas paraesta-
tales también quedan obligadas. En la planificacién indicativa es usual invitar
a los particulares —camaras de industriales, la banca, etcétera— a colaborar, de
tal suerte que al poder intervenir y exponer sus puntos de vista queden moral-
mente obligados a cumplir lo previsto en los documentos.

La planificacién es Ja Gnica via que permite evitar —dentro de lo posible—
que el desarrollo econémico se enfrente a la defensa del medio ambiente. Es
también el camino apropiado para que se aborden en forma global una serie de
problemas ambientales: la correcta distribucién territorial de la poblacién, del
empleo y de la técnica; la naturaleza de los energéticos a utilizar; la inclusién

~ del costo de la defensa del ambiente en el cilculo econémico total; el uso obli-
gatorio de los instrumentos anticontaminantes, cuando se empleen ciertas tecno-
logias, etcétera.

Para concluir este punto, es pertinente subrayar que la planificacién no exclu-
ye la técnica administrativa clasica. Al contrario, ambas se complementan y la
segunda se debe subordinar a la primera; pero asi como no se concibe una mera
técnica administrativa carente de un plan previo, tampoco se puede entender
una planificacién meramente declarativa y sin una etapa final relativa a otorga-
miento de licencias, funciones de vigilancia y aplicacién de sanciones.

5. Desde el punto de vista de su irea geografica el derecho ambiental puede
ser global, regional —como el que rige para los paises del Caribe-—, fronterizo
o entre paises vecinos -—en cuyos casos pertenecen zl derecho internacional— y
nacional. Atin en el Ambito interno puede haber una planificaciéon de 4reas re-
gionales.

Existen leyes internas que derivan del derecho internacional, como la Ley Re-
glamentaria del péarrafo octavo del articulo 27 constitucional, relativo a la Zona
Econémica Exclusiva (D.O. 13 de febrero de 1976), con apoyo en la cual y en
la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar se celebrd
el Tratado sobre Limites Marinos entre los Estados Unidos Mexicanos y los Es-
tados Unidos de América de 4 de mayo de 1978 (D.O. 22 de enero de 1979).

Ejemplo importante de un derecho aplicable a una zona o 4irea de nuestro
territorio es el acuerdo por el que se aprueba el Programa coordinado para me-
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jorar la calidad del aire en el Valle de México, formulado por la Comisién In-
tersecretarial de Saneamiento Ambiental (D.0. 7 de diciembre de 1979). Este
programa es obligatorio para casi todos los 6rganos de la administracién piablica
federal, incluyendo empresas descentralizadas y algunas instituciones de crédito
estatales. Contiene un diagnéstico y un pronéstico sobre las malas condiciones
atmosféricas del Valle de México, asi como las politicas, estrategias, objetivos y
metas a seguir a corto, mediano y largo plazo. Se refiere también a casos de
emergencia a causa de la contaminacién producida por vehiculos; en tales cir-
cunstancias se puede llegar a prohibir el uso de automéviles. También hace alu-
sién al ruido. El programa se funda en la LFCA.

6. Conviene resumir que existe una doble tendencia en el derecho positivo
mexicano: a) por una parte se han creado leyes y reglamentos para proteger el
ambiente utilizando la técnica admunistrativa tradicional: otorgamiento de li-
cencias, funcién de vigilancia y aplicaciéon de sanciones (ejemplo reciente, entre
otros, es el Reglamento para Prevenir y Controlar la Contaminacién del Mar
por Vertimento de Desechos y otras Materias (D.O. 23 de enero de 1979); y
b) por otra, se intenta coordinar el derecho ambiental con el derecho econ6mi-
co, de tal suerte que la visién y el célculo sean completos. Ademas de los diver-
sos planes aprobados bajo este criterio, existe un proyecto de mayo de 1980
denominado Programa integral de saneamiento ambiental, elaborado por la Co-
misi6én Intersecretarial de Saneamiento Ambiental. (Ver supra, capitulo III).

7. La LFCA de 1971 pertenece a un tipo de derecho ambiental vinculado por
su origen a la tecnologia y a los intentos legislativos llevados a cabo en los paises
desarrollados que pretendian codificarlo. Es decir, en cierta medida representa
un intento por limitar su caracter difuso.

No es una ley organica que reglamente directamente un precepto de la Cons-
titucién, pero por su carcter federal debe ser aplicada en toda la Repiblica.
Esto es correcto en cuanto pretende —asi sea infructuosamente— uniformar a
los mismos niveles la proteccién del ambiente en todo el pais. La ley fue im-
portante para su época, aunque sblo fuera por su caracter informativo y educativo,
ya que los temas del medio ambiente eran entonces relativamente desconocidos.
Trata de evitar toda clase de contaminacién por factores fisicos, quimicos, biols-
gicos, moviles, fijos, por gases, radiaciones, ruido, etcétera. Incluso se podrian
incluir los contaminantes de origen humano, ya que abarca también a cualquier
otro “que afecte la salud, el bienestar o vida humanos, la flora y la fauna, o que
degraden la calidad del aire, agua, tierra, bienes, recursos de la Nacién o de los
particulares” (articulo 4).

La ley corresponde, en cierta forma, a los tres primeros estadios de la evolu-
cién del derecho de proteccién al ambiente —segln la clasificacién de Sand—
sin llegar al cuarto.*®* Supone la técnica administrativa necesaria para evitar la

124 Véase el capitulo V.

DR © 1981. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/ggFTaF

DERECHO DE PROTECCION AL AMBIENTE 89

contaminacién por fuentes tecnolégicas, mencionada en el punto anterior (licen-
cia, vigilancia y sancién). Implica la existencia de érganos administrativos, téc-
nicos y apoliticos, encargados de llevar a cabo la tarea en las tres fases antes
mencionadas, con las limitaciones y defectos ya apuntados.

Ademés la LFCA presupone —en gran medida— enfrentar el desarrollo con
la proteccién ambiental. Es una ley de las que se denominan “marco”, por exi-
gir la vigencia de una gran variedad de reglamentos e incluso de otras leyes para
tener eficacia. Esa es la principal dificultad que presenta. Su jerarquia es supe-
rior a la de los reglamentos, pero no a diversas leyes que pueden ser organicas o
reglamentarias de preceptos constitucionales. De esta suerte, son frecuentes los
conflictos entre ella y otras del mismo rango o ain superiores. Una promueve la
defensa del ambiente, mientras otras estimulan el desarrollo.

Algunas de estas dificultades trataron de salvar los autores de la LFCA em-
pleando dos remedios: a) difirieron su aplicacién y afirmaron que debia ser re-
glamentada, y b) declararon que eran supletorias de ella y de sus reglamentos,
el Cédigo Sanitario, la Ley Federal de Ingenieria Sanitaria y —lo que a mi
entender resulta excesivo— “todas las leyes en materia de tierras, agua, aire, flo-
ra y fauna y sus correspondientes reglamentaciones” (articulo 34). O sea, que
buena parte de nuestros codigos son supletorios de la LFCA, cuando lo correcto
seria que sOlo en casos de lagunas se aplicaran supletoriamente normas de otros
ordenamientos. Al parecer, los autores de la LFCA se dieron cuenta de las enor-
mes dificultades que iban a surgir con su aplicacién y de que era necesario ha-
cerla congruente —y evitar conflictos— con el resto de la legislacién mexicana
en materia de suelos, aguas, tierra, bosques, etcétera.l?s

125 El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de México establecié en reciente ejecuto-
ria que dos son los requisitos para que el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles sea
supletorio de la Ley de Amparo: a) que la Ley de Amparo contemple la institucién res-
pecto de la cual se pretendia la aplicacién supletoria del Cédigo de Procedimientos Civi-
les, y b) que la institucién comprendida en la Ley de Amparo no tenga reglamentacién,
o bien, que conteniéndola sea deficiente (Unanimidad de 19 votos. Ponente Antonio Ro-
cha Cordero. Rev. 276/76 Guanos y Fertilizantes de México, S. A., 6 de febrero de 1979).
Este mismo criterio deberfa tenerse légicamente, en el caso de la LFCA para que fuesen
aplicables supletoriamente las demdés leyes a que se refiere. Resulta que casi no puede
decirse que la LFCA tenga instituciones precisas que reglamente, pues més bien tiene una
serie de definiciones y prohibiciones generales. En estas ultimas es dificil encontrar lagu-
nas en el sentido técnico.
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