LOS RECURSOS NATURALES Y SU
PROTECCION JURIDICA EN MEXICO

Jorge MUNOZ BARRET

Sumario: L Introduccidn. 1. Metodologia. 2. Conceptos generales. 11. Influencia
del hombre sobre la naturaleza. 1. Impactos del hombre sobre la naturaleza. 2. El
medio ambiente y el desarrolio. 11I. Fundamento constitucional de In preteccion
del ambiente, 1. Regulaciones constitucionales a la propiedad. 2. Regulaciones en
materig de proteccién a la salud. 3. Regulaciones en materia forestal. 4. Regula-
ciones en materia de asentamientos humanos. 5. Regulaciones en materin de
planeacion del desarrollo. 6. Regulaciones especificas en materia ambiental. 1V.
Distribucién de competencias. 1. Principios de legalidad y de competencin. 2. Los
estados y municipios. 3. La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccidn
al Ambiente,

I. INTRODUCCION

En los tiempos actuales, los conocimientos generados en torno al
problema ambiental se reflejan en toda la sociedad, al punto de
provocar presiones sociales sobre el Estado para que adopte medi-
das para regular aquellas acciones del hombre que degradan el
medio ambiente. La conservacién del ambiente se convierte en una
preocupacién social, y con ello se genera en todos los Estados
una politica ambiental. Por otra parte, ya comenzé a estudiarse la
posibilidad de adoptar normas que permitan la regulacién de aque-
lias conductas del hombre que repercuten sobre el medio ambiente.
Este fenémeno impone un creciente dinamismo al derecho ambien-
tal en su evolucién normativa.

Bajo las perspectivas econémicas actuales el tema ambiental se
convierte en prioritario, no sélo porque es la base del desarrollo, sino
porque se impone como condicionante para la liberacién del comercio.
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En efecto, la tendencia mundial es la de proteger cada vez més el
ambiente, mediante la adopcién de medidas que resultan muy costo-
sas. En el fondo existe una exigencia social para que la industria y los
que explotan los recursos naturales carguen con los costos de la repa-
racién del deterioro ambiental que ocasionan con sus actividades.

Esto se expresa en nuestras relaciones comerciales en dos sentidos:
el primero, porque los grupos sociales y sus representantes en los
organos legislativos de los paises socios exigen un avance en la protec-
cién ambiental para aquellos paises con los que tienen relaciones (no
debemos olvidar lo que significa para estos grupos el hecho de que
nuestro pais cuente con una gran biodiversidad y con bosques tropica-
les de importancia mundial); el segundo aspecto de la proyeccién
ambiental en nuestras relaciones comerciales es el de los propios pro-
ductores, a quienes se les imponen costosas obligaciones para proteger
el ambiente en sus paises de origen, y que obviamente impactan el
precio final de sus productos. Consecuentemente los mencionados
fabricantes sostendrin que no es conveniente para ellos competir con
productores que no tienen que sufragar los gastos de una exigente
legislacién ambiental.

Sin duda la liberalizacién del comercio tendra varios efectos sobre
la conservacidn de los recursos naturales y sobre las politicas ambien-
tales del gobierno y de las industrias, que deberan ser analizados con
mucho detenimiento, pues junto con las condiciones tecnolégicas del
pais serdn determinantes para el futuro desarrollo econémico del pais.

Respecto de las razones para conservar los recursos naturales, ade-
més de la razén principal de salvaguardar aquello que es prerrequisito
y sustento mismo de la vida del hombre, caben varias reflexiones. Una
de ellas es la de mantener muestras de comunidades no alteradas, para
el estudio; y como monitor natural de los efectos de la actividad
humana para juzgar los efectos de las modificaciones producidas por
el hombre y evitar las practicas nocivas. Podemos agregar que los
recursos naturales son una fuente potencial de nuevos conocimientos
con importantes aplicaciones médicas, agricolas, veterinarias, y en
general cientificos. Los recursos naturales son una fuente infinita de
informacién sobre cémo mejorar la calidad de vida del hombre.

1. Metodologia

En primer término deben hacerse algunas reservas: se trata de un
tema afin inexplorado del derech¢ y de nuestra realidad en general,
existen pocos tratadistas del derecho ambiental y de esto se deriva que
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sean escasas las referencias a la doctrina; resulta complejo comprender a
la ecolegia por su cardcter global y por su rdpida evolucidn, sobre todo
en el campo tecnolégico por lo tanto, las ideas estardn sujetas a-una
revisién permanente, principalmente por la confrontacién con los nuevos
conocimientos cientificos y con las nuevas expectativas de la sociedad
para sohucionar sus propios problemas; en algunos apartados, sin pro-
fundizar en los conceptos, sélo se esbozan las ideas que pudieran resultar
consolidadas o modificadas con futuras investigaciones juridicas.

2. Conceptos generales

Como explicaremos mds adelante la legislacién ambiental evolucio-
noé desde las normas de cardcter sanitario o higienista, pasandce por las
normas de caracter sectorial, hasta llegar a un concepto normativo
todavia inacabado que pretende el entendimiento del ambiente como
un todo global. Asi, existen varias leyes: de aguas, forestal, de caza, de
proteccion de suelos, etcétera.

El cuerpo normativo principal en el derecho ambiental mexicano es
la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente
(LGEEPA). La proteccién y conservacién de los recursos naturales,
aunque con el apoyo de otros ordenamientos, debe entenderse con el
enfoque globalizador de esta ley. Por lo anterior, repasaremos los
conceptos basicos de ambiente y recursos naturales que nos ofrece
dicho cuerpo normativo.

El articulo 32 de la LGEEPA define el ambiente como: “El conjunto
de elementos naturales o inducidos por el hombre que interactian en
un espacio y tiempo determinados”.

Segiin el Diccionario enciclopédico Grijalbe, la palabra ambiente sig-
nifica: el “conjunto de factores (materiales y/o de relacién) que contri-
buyen o no al desarrollo de algo”.

En el Glosario de términos sobre medio ambiente,’ Vicente Sanchez nos
ofrece la siguiente definicién de ambiente: “Ambiente es el conjunto
de condiciones externas que influyen sobre el hombre y que emanan
fundamentalmente de las relaciones sociales”.

El concepto de ambiente tiene un significado gramatical que com-
prende a “todos” los elementos circundantes de “algo”.

1 Sanchez, Vicente, Beatriz Guiza, Monique Legros y Alejandro Licona, Méxica, El
Colegio de México, 1982, p. 19.
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Todos los elementos del ambiente tienen una relacién orgénica
entre si, lo cual apunta Rail Brafies’ diciendo: “El ambiente debe ser
entendido como un sistema, vale decir, como un conjunto de elemen-
tos que interact@an entre si, pero con la precision que estas interaccio-
nes provocan la aparicién de nuevas propiedades globales, no
inherentes a los elementos aislados que constituyen el sistema”.

Si tomamos en consideracién que el ambiente debe ser entendido
como un sistema o ecosistema, resultara consecuencia légica que en el
ambito de la regulacidn de conductas debe considerarse que la altera-
cién en uno de los elementos naturales repercutird necesariamente en
los demas, entre éstos el hombre mismo.

Podriamos concluir que proteger el ambiente es proteger a los
elementos distintos del hombre, pero que hacen posible su existencia
y la de los que depende su calidad de vida. Ahora bien estos elementos
no sélo son aquéllos con los que existe una relacién inmediata fisica,
sino también los que se relacionan indirectamente, lo que nos lleva al
concepto global de ambiente.

Angel Bassols’ presenta una definicién de los recursos naturales,
dice:

Los recursos naturales son —segiin la mas nueva definicién que conoce-
mos— aquellos muy variados medios de subsistencia de las gentes, que
éstas obtienen directamente de la naturaleza. Entonces, por un lado, se
induce que dichos recursos son muchos y muy variadoes; que su valor
reside en ser medios de subsistencia de los hombres que habitan el
planeta y, por otro, se hace hincapié en el hecho de utilizar esas riquezas
en forma directa, ya sea para usarlos conservando el mismo caricter en
que la naturaleza los ofrece o bien transforméndolos parcial o comple-
tamente en su calidad original y convirtiéndolos en nuevas fuentes de
energia o en subproductos y mercancias manufacturadas.

Por otra parte, resulta frecuente el uso de la palabra ecosistema en
los tratados de ecologia y en la LGEEPA, por lo que cabe comentar las
definiciones de este término. La mencionada ley lo define en el articulo
32 como: “La unidad funcional bésica de interaccién de los organismos
vivos entre si y de éstos con el ambiente, en un espacio y tiempo
determinados”. La primer critica a esta definicién es que no resulta

2. Brafies, Ratl, Dereche ambiental mexicano, México, Fundacién Universo
Veintiuno, A.C., 1987, p. 27.

3 Bassols, Angel, Recursos naturales de México, teorfa, conocimiento y uso, 20a. ed.,
México, Editorial Nuestro Tiempo, 1989, p. 18.
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muy Gtil para interpretar los articulos de la ley. Por lo demas, resulta
bastante confusa e inconsistente la definicién, por lo que nos auxilia-
remos de otros autores.

Para la mejor comprension del término citaremos a Odum, * quien
sefiala: “[...] Por sistema entendemos {...] elementos de interaccién e
interdependencia regulares que forman un todo unificado [...].

El término poblacién, acufiado inicialmente para designar un grupo
de personas, se ha ampliado hasta incluir grupos de individuos de
cualquier clase de organismo. En forma analoga, el término comuni-
dad incluye en el sentido ecoldgico (lo que se designa a menudo como
comunidad biética) todas las poblaciones que habitan un area determi-
nada. La comunidad y el ambiente inerte funcionan juntos cual un
sistema ecolégico o un ecosistema.

Los organismos vivos y su ambienle inerte (abiotico) estan inseparable-
mente ligados y actian reciprocamente entre si. Cualquier unidad que
incluya la totalidad de los organismos (esto es, la “comunidad”) de un
area determinada que actiian en reciprocidad con el medio fisico de
modo que una corriente de energia conduzca a una estructura tréfica,
una diversidad biética y a ciclos materiales (esto es, intercambio de
materiales entre las partes vivas y las inertes) claramente definidos
dentro del sistema es un sistema ecolégico o ecosistema. °

El término ecosistema tiene sus raices en el ambito cientifico, y a
nuestro parecer es una herramienta metodolégica para el estudio del
ambiente en forma global. En efecto, es una abstraccién metodolégica
que se utiliza para delimitar un campo de estudio y que tendra la
amplitud necesaria que le fije el propio objeto de estudio, es un enfo-
que para el anélisis de la realidad natural que presta especial atencién
a las interacciones de los elementos del ambiente o de los recursos
naturales. Un ecosistema habitualmente se define en funcién de la
comunidad biolégica que es objeto de estudio, y frecuentemente se
habla de ecosistema de determinadas especies o subespecies de flora o
de fauna silvestres. 5in embargo, también se habla de ecosistemas de
regiones y de cuerpos geofisicos especiales, como ejemplo tenemos el
ecosistema de selvas hiimedas, de desiertos, de islas, de lagos, de
estuarios, etcétera. El uso de este término en plural (ecosistemas) tiene
un manejo més flexible y consecuentemente puede hablarse de los
ecosistemas de México, los ecosistemas de un Estado o de un munici-

4 Odum, Eugene P., Ecologia, 3a. ed., México, Interamericana, 1987, p.3.
5 Idem,p. 6.



12 JORGE MUNOZ BARRET

pio, aun cuando estas divisiones obedecen a érdenes politicos y no
biolégicos.

Noétese que no es lo mismo hablar del ecosistema de ia hormiga o
de la selva, que hablar de la proteccién del “ecosistema” o de los
“ecosistemas”, pues en este segundo caso se trata de la proteccidon del
ambiente en su totalidad.

El ecosistema tiene una serie de componentes que son parte del
objeto de proteccién legal que estudiamos Yy que deben estar presentes
en cualquier tratamiento del tema. Odum ° los identifica como sigue:

Resulta 1itil para fines descriptivos reconocer los siguientes elementos
como constitutivos de: 1) substancias inorgénicas que intervienen en los
ciclos de materiales; 2) compuestos organicos que enlazan Io bidtico con
lo abidtico; 3) régimen climdtico; 4) productores, organismos autotrofi-
cos, en gran parte plantas verdes, capaces de elaborar alimentos a partir
de substancias inorganicas; 5) consumidores, esto es, organismos hete-
rotrificos, sobre todo animales, que ingieren otros organismos o materia
organica formada por particulas, y 6) desintegradores, organismos hete-
rotréficos sobre todo bacterias y hongos, que desintegran los compues-
tos complejos de protoplasmas muertos, absorben algunos de los
productos de descomposicién y liberan substancias simples susceptibles
de ser utilizadas por los productores juntamente con substancias orga-
nicas, que proporcionaran acaso fuentes de energia o podran ser inhibi-
doras o estimuladoras para otros componentes bidticos del ecosistema.

A. El medio ambiente y el desarrollo

El nivel de desarrollo de los paises tiene sus efectos en materia de
contaminacién. Las limitadas posibilidades para realizar una adecua-
da disposicién final de los residuos sélidos o desechos provoca en los
paises en vias de desarrollo, contaminacién y enfermedades. En los pai-
ses desarrollados, la contaminacién orgdnica tiene poca relevancia,
mientras que la contaminacién provocada por los residuos quimicos
peligrosos es la preocupacién fundamental.

En el caso de México, el problema de la contaminacién por resi-
duos sélidos, peligrosos y potencialmente peligrosos presenta algu-
nas peculiaridades. Por una parte, compartimos los problemas de
los paises en desarrollo en tanto que existe una falta de recursos
para disponer los residuos municipales o domésticos. Por otra par-
te, compartimos los problemas de la industrializacién del pais y de
ser vecinos de un pais industrializado. En efecto, el pais se indus-

6 Idem, pp. 6-7.
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trializa a partir de tecnologfia obsoleta y frecuentemente desechadaen
el pais de origen, precisamente por no existir, o ser muy costosos, los
medios para dar tratamiento a los residuos generados por los proce-
sos. Por otra parte, la fase sucia de los procesos industriales nos
corresponde, bien sea a través de la maquila en nuestro pais o como
basurero no confesado de los residuos generados en los Estados Uni-
dos de América.

Ademas de lo anterior, los paises desarrollados resultan ser deman-
dantes de algunos bienes suntuarios por el poder econdmico de sus
nacionales. Entre estos bienes suntuarios estdn las especies en peligro
de extincién de flora y fauna silvestres, sus productos y subproductos.
Los propésitos de su aprovechamiento varian desde el mero gusto de
tener las especies como ornato doméstico, hasta su uso en proyectos
de investigacién o elaboracién de productos tecnolégicamente muy
avanzados,

El doctor Andrés Serra Rojas,” citando a Lionel Robbins, sefiala que:
“el objetivo de la economia es el hombre en sus relaciones dialécticas
con la naturaleza, en cuanto agente que ejerce su actividad (trabajo)
sobre ella para producir los bienes y servicios necesarios para la satis-
faccién de sus necesidades”. .

Observamos pues que la naturaleza es un factor importante en las
relaciones econdmicas, factor del cual se condicionan las posibilidades
de satisfacer las necesidades colectivas, en virtud de su abundancia
o de su escasez, en virtud de su estado de conservacién o de depreda-
cién.

B. Historia de la relacién del hombre con el medio ambiente

Luis Vitale® en su obra Hacia una historia del medio ambiente en
América Latina intenta una divisién por periodos para facilitar el trata-
miento expositivo y la comprensién de los fenémenos de interaccidon
del hombre con el medio ambiente.

El citado autor sefiala:

Una historia del ambiente deberia considerar una primera fase preexis-
tente al hombre, constituida por el surgimiento del continente america-
no. Este periodo —que podriamos denominar el medio natural antes de
la aparicién del hombre— comprende las primeras formaciones geolégi-

7 Serra Rojas, Andrés, Derecho econdmico, México, Porria, 1981, p. 37.
8 Meéxico, Editorial Nueva Imagen, 1983, pp. 23-24.
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cas, el clima, los rios y lagos, la flora y fauna, hasta la llegada del hombre
al continente en el cuaternario tardio, es decir, hace aproximadamente
unos cien mil anos.

La primera fase muestra su importancia en tanto consideramos el
tiempo que tomé a la naturaleza desarrollarse a punto de ser apta para
la vida humana y en comparacion con el tiempo que tomé al hombre
alterar esos ciclos naturales preexistentes al hombre.

La segunda fase se inaugura con los pueblos recolectores, pescadores y
cazadores. Abarca desde la formacién de las primeras comunidades en
América Latina hasta aproximadamente unos 3,000 afios antes de nues-
tra era en algunas regiones, Esta fase }aodria llamarse la era de la inte-
gracion del hombre con la naturaleza.’

Respecto de la segunda fase destaca la forma de apropiacién de los
satisfactores que la naturaleza ofrecfa, en el contexto de la organiza-
cién socicecondmica primitiva. En efecto, la intensidad de extraccién
de los elementos naturales por el hombre es todavia recuperable por
los propios procesos naturales, ademas de que el hombre primitivo
respeta la naturaleza en forma religiosa.

La tercera fase comienza con la revolucién neolitica de los pueblos
agroalfareros y minerometalirgicos, que alcanza su culminacién en las
altas culturas americanas: maya, inca y azteca. Este periodo podria
denominarse las altas culturas aborigenes y el comienzo de la alteracion
de los ecosistermas latinoamericanos.

Esta tercera fase comprende el periodo histérico en el que se desa-
rrollan las civilizaciones azteca y maya, y en donde se generan los
primeros sistemas de control de los ciclos energéticos y alimenticios en
beneficio del hombre. La caracteristica de esta fase es la aparicion de
asentamientos humanos permanentes que, sin embargo, no rompen el
equilibrio ecolégico.

“La cuarta fase se inicia bruscamente con la colonizacién espaifiola
y llega hasta la época de la industrializacién: desde 1500 hasta 1930,
aproximadamente. Podria llamarse el proceso histérico de la depend-
encia y el deterioro de los ecosistemas latinoamericanos.” '

En la cuarta fase se imponen las ideas europeas de apropiacién y se
establecen las primeras relaciones comerciales con el viejo continente,

9 Ihidem.
10 Ibidem.
11 Ibidem.
12 [bidem.
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germen de la actual condicién de dependencia econémica y de la
transferencia de recursos hacia los grandes conglomerados humanos.

“La quinta fase abarca desde el inicio del proceso industrial de
sustitucién de importaciones hasta la actualidad, podria denomi-
nirsele: la sociedad industrial y la crisis ambiental de América
Latina.” *

En la quinta fase, el problema de la explotacién de recursos origi-
nado durante la fase anterior, acelera su intensidad y se agrava con la
contaminacién provocada por la industrializacion,

Conforme son mas recientes los hechos, mas complejo se vuelve su
estudio. Los primeros hombres afectaban en menor grado el medio,
estaban mas integrados, por su nimero y por sus costumbres. El
crecimiento de la poblacién y el desarrollo de la tecnologia para “do-
minat” a la naturaleza multiplican las variables que le afectan.

El proceso de gestacién de las formaciones geoldgicas y de la vida
acudtica y terrestre abarcé mil veces més afios que toda la historia de
la humanidad.

La era de la integracién del hombre con la naturaleza, que cons-
tituye mas del 99% de la historia de la humanidad, est4 caracterizada
por la integracién con la naturaleza de los pueblos recolectores,
pescadores y cazadores. Estos primeros hombres se adaptan al
medio sin afectar la autorregulaciéon del sistema. No destruian ma-
sivamente las selvas ni las plantas. No exterminaban las especies
animales sino que consumian las que eran imprescindibles para
subsistir. Su dieta se hacia con base en lo que proporcionaba el
medio natural.

El transito de la sociedad recolectora a la sociedad agricola, regis-
trado en Europa y Asia en el afio 10,000 a.C. y en América hacia el afio
4,000 a.C., aproximadamente, significo el comienzo de la alteracién de
los ecosistemas.

Dentro de la civilizacién azteca ya encontramos algunas preocupa-
ciones por la conservacién del ambiente, como se sefiala en la siguiente
cita:

Alva Ixtlixochit]™ menciona cémo Netzahualc6yotl cuidé especial-
mente de la conservacién de los bosques, y con razén:

13 Ibidem.
14 Citado por Guadalupe Rivera Marin de Iturbide, La propiedad territorial en México
1301 1810, México, Siglo XXI, 1983, p. 30.
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pues no conociéndose entonces el uso del sebo ni del aceite, se gastaban
en los usos domésticos enormes cantidades de lefa, v si no hubieran
intervenido la autoridad en el corte de los arboles se hubieran aquéllos
destruido. Asi que no se podia derribar un drbol en ciertos parajes sin
incurrir en graves penas y para que se observasen estrictamente los
reglamentos que se habian dado en el particular, tenia cuidado el mismo
emperador de vigilar si se cumplia 0 no con ellos.

El proceso histérico de la dependencia y el deterioro de los ecosis-
temas comienza precisamente con la conquista de los pueblos de Me-
soamérica, que sigue con la colonizacién de los territorios del norte,
con las reformas econémicas y politicas de la época borbénica, con la
época independiente de México y finaliza con el comienzo de la indus-
trializacién. En todo este periodo prevalece un comin denominador:
una sociedad dependiente de los intereses externos, destinados a ex-
plotar los recursos naturales en beneficio de economias exteriores.

Nicolo Gligo y Jorge Morello ° caracterizan esta época histérica por
la descomposicién de la estructura social y econémica de las culturas
precolombinas, por la ocupacién del espacio por parte de los conquis-
tadores y por el uso de tierras nuevas. Este uso, sefialan, impuso
nuevas formas de organizacién, introdujo tecnologias, deseché siste-
mas de produccién tradicionales y establecié nuevas estructuras pro-
ductivas.

“La diferenciacién (sic) en las formas de ocupacién del espacio se
explica en funcién de las diversas estrategias establecidas por el euro-
peo de acuerdo con los recursos mineros y agricolas de cada regién y
en particular en funcién de la respuesta de los grupos y culturas
indigenas.” '

El descenso poblacional de la época de la conquista se debid, en
origen, a la ruptura en los sistemas ecolégicos y sociales provocada
por la conquista, hecho que constituye una de las primeras lecciones
que nos ofrece la historia sobre la importancia de convivir con la
naturaleza,

Después de la conquista de las ciudades indigenas, con mayores
adelantos, la fundacién de nuevas ciudades tuvo como patrén la ex-
plotacién minera.”

15 “Notas sobre la historia ecolégica de 1a América Latina”, en Sunkel, Osvaldo
y Nicolo Gligo (compiladores), Estilos de desarrollo y medio ambiente en la América
Latina, México, Fondo de Cultura Economica, 1980, p. 136.

16 Ibidem.

17 En este sentido lo cefialan Gligo, Nicolo y Jorge Morello, idem, pp. 141-142.



LOS RECURSOS NATURALES Y SU PROTECCION JURIDICA 17

Cabe ademds preguntarse por qué habia tantos ecosistemas deleriora-
dos en un periodo en que el principal proceso de artificializacidén (sic)
ecosistémica, ia agricultura, era muy limitada. La actividad minera de-
mandaba ingentes cantidades de energia, lo que indujo a utilizar los
bosques. Todos los recursos forestales cercanos a las fundiciones fueron
consumidos. Las minas fueron abandonadas no porque se agotaran, sino
por los problemas vinculados con los volimenes de agua necesarios
para la concentracién y con el agotamiento de la leha para la fundicién.
[...] No hay mina “antigua” en la América Latina que no esté rodeada de
un halo perindustrial de suelo desnudo sin combustible vegetal o con
combustible de muy bajo valor calérico |...]. 1

N . 19 =z
Guillermo Floris Margadant, ~ en relacién con los centros de pobla-
cidn, dice:

Para el arreglo fisico y administrativo de estos centros encontramos
varias normas, desde la época de Carlos V, que culminan en las ordenan-
zas de 1573 (Felipe ID, la mayor parte de las cuales encontraron después
su lugar en las Leyes de Indias. Asi, en caso de fundar una poblacién era
necesario reservar terrenos para “exidos” {literalmente: “salidas”) para
recreacién y “salir los ganaderos sin hacer dafo” (LI 4.7.13); ademas de
éstas, debian reservarse terrenos para el crecimiento del nuevo centro,
para “dehesas” (terrenos comunales de pastoreo) y “propios” del conse-
jo (o sea, terrenos que podian ser explotados en bien del erario local).

Se desprende de la anterior cita que las autoridades reconocian el
necesario equilibrio que debe haber entre los centros de poblacién y
el medio rural, aun cuando el enfoque era de tipo sanitario. No obstan-
te las previsiones para la fundacién de nuevos centros de poblacién, la
realidad econtmica fue la que determind su establecimiento. Nétese
que podemos atribuir la ineficacia de estas disposiciones a la centrali-
zacién de las 6rdenes frente a las necesidades del desarrollo local.

Con lo anterior, surgieron problemas ambientales y algunos inten-
tos por solucionar los problemas més urgentes, como lo sefiala el
propio Guillermo Floris Margadant * al decir textualmente:

También son interesantes al respecto las ordenanzas municipales, como
la de la ciudad de México de 4.X1.1728 con sus normas sobre la limpieza,

18 Ibidem.
19 Introduccion a la historia del derecho mexicano, México, Editorial Esfinge, 1978, p. 82.
20 Idem, p. 4.
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y ademas las diversas disposiciones sobre el empedrado de las calles de
la capital que fueron expedidas a partir de 1769. [...] A pesar de las
normas sobre los factores de salubridad que deben ser tomadas en
cuenta para nuevas fundaciones, precisamente las dos ciudades novo-
hispanas, México y Veracruz, no se hallaron en lugares ideales, desde el
punto de vista sanitario, circunstancia facilmente explicable, ya que
Meéxicoe continuaba la existencia de la ciudad preexistente, y Veracruz
fue creado por necesidades juridico-politicas [...]. Respecto a la explota-
cién forestal encontramos algunas prohibiciones y limitaciones de tala u
ordenes de reforestacion en la legislacion indiana (LI 4.17.16 de 1539)
[...]. Desgraciadamente, parece que no fue muy eficaz la politica forestal
virreinal, y J.M.L. Mora habla, en 1836, de la “Barbara destruccién de los
bosques, que se ha hecho por mis de trescientos afios sin haber dado un
solo paso para reponer sus pérdidas”, pero admite que el ritmo de la
destruccidn, en aquella época, todavia correspondia a lo que la natura-
leza podia reponer sin ayuda del hombre. !

La época independiente de México comienza en 1821, después de
una revolucién de diez afios. Las alteraciones ambientales de la fase
violenta resuitan de la destruccién directa de los recursos y de la
disminucién de la poblacion econdmicamente productiva. Sin embar-
go, estas alteraciones, por lo que hace a la conservacién del ambiente,
son facilmente recuperables. El hecho fundamental es que no hay
cambios sustanciales respecto al tipo de explotacién de la naturaleza,
como lo sefiala Vitale, # asi:

La revolucién de 1810 cambid la forma de gobierno politico, no la
estructura socioceconémica heredada de la colonia, Los sectores de
la clase dominante criolla estaban comprometidos en una politica eco-
némica cuyo denominador comin era la exportacion de productos agro-
pecuarios y mineros.

Para asegurar mejores precios y mayor demanda de sus materias
primas, la clase deminante criolla debia comprometerse a permitir la
entrada indiscriminada de manufactura extranjera, lo cual impidié el
desarrollo de una industria nacional con tecnologia propia.

Asi se reforzd el caracter de continente monoproductor de materias
primas, afectando la diversidad de los ecosistemas y haciéndolos mas
vulnerables. Las tierras mas fértiles fueron utilizadas solamente para explo-
tar los productos de exportacion. Se aceleré la devastacién de bosques con
el fin de habilitar tierras para la economia agroexportadora.

21 ldem, pp. B6-87.
22 Vitale, op. cit., supra nota 8, pp. 76-77.
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La época de la industrializacién se caracteriza por acentuar la de-
predacién originada en la etapa anterior e incrementar los impactos en
el ambiente con la incorporacién de las tecnologias industriales conta-
minantes. La situacién actual fue descrita al enlistar las formas en que
el hombre impacta a los recursos naturales.

C. Conceptos generales de derecho ambiental

Raiil Brafies™ ofrece en su obra tres definiciones del derecho am-
biental, como sigue:

[...] derecho ambiental [...] es el conjunto de reglas que se ocupan de la
proteccidn juridica de aquellas condiciones que hacen posible la vida, en
todas sus formas.

El conjunto de normas juridicas que estdn orientadas a la proteccién de
la bidsfera (considerando Ia tecndsfera) en tanto escenario que hace posi-
ble la vida, es lo que aqui se denomina “derecho ambiental. i

En nuestra opinion, el derecho ambiental puede definirse como el con-
junto de normas juridicas que regulan las conductas humanas que pueden
influir de una manera relevante en los procesos de interaccidn que tienen
lugar entre los sistermas de los organismos vivos y sus sistemas de ambiente,
mediante la generacién de efectos de los que se espera una modificacion
significativa de las condiciones de existencia de dichos organismos.”

Guillermo J. Cano, % respecto del derecho ambiental sefiala que:

{...] el derecho ambiental como disciplina cientifica ha nacido en el momen-
to en que se comprendic‘) que el entorno constituye un conjunto, un todo,
cuyos diversos elementos interaccionan entre si. Esta es una verdad fisica
—y también sociologica— sélo percibida y entendida en la dltima década.
Su comprension origind la elaboracion de principios cientificos y de técni-
cas para el manejo integrado de esos diversos elementos constituyentes del
ambiente humano, en tanto conjunto o universalidad y —no como antes—
sblo en funcién de cada una de sus partes componentes o de los usos de
éstas. La aplicacién de tales principios al orden fisico y social origing la
necesidad de trasladarlos al campo juridico, y la de adoptar o reformular
normas legales y nuevas estructuras administrativas para posibilitar su
implementacion. Estas normas legales y la doctrina que les es correlati-
va, son las que constituyen el derecho ambiental.

23 Op. cit,, supra nota 2, p. 24.

24 Ibidem.

25 Thidem.

26 Derecho, politica y administracién ambientales, Buenos Aires, Ediciones
Depalma, 1978, p. 80.



20 JORGE MUNOZ BARRET

Parece claro, en primer lugar, que la idea de derecho ambiental sera
determinada en funcién de los conceptos basicos de ecologia y am-
biente; y en segundo lugar, que debemos tamizar las normas y concep-
tos que debe contener el derecho ambiental, pues es claro que aun
cuando la mayor parte de las conductas humanas alteran el ambiente,
directa o indirectamente, no podremos elaborar una disciplina que
comprenda a todas las normas juridicas.

Ahora bien, lo que intentamos es el acercamiento al derecho am-
biental a partir de la conservacion de los recursos naturales y la in-
fluencia que sobre ellos tiene el hombre.

D. Evolucion del derecho ambiental

Cuando se intenta definir las conductas que afectan al ambiente y
después determinar cuiles son las disposiciones que regulan estas
conductas nos encontramos con una gran diversidad de ordenamien-
tos. Hoy se puede partir de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccién al Ambiente, sin embargo, ademas de ésta, diversas leyes
contienen normas ambientales como lo son por citar algunas: los cédi-
gos civiles y penales, la Ley General de Asentamientos Humanos, las
leyes de salud, la Ley Forestal, la Ley de Caza y la Ley Federal de
Aguas.

En razén de lo anterior, con frecuencia se afirma que la legislacién
ambiental es difusa, 7 es decir, que se contiene en diversos cuerpos
normativos que regulan diferentes materias, expedidos en diferentes
épocas. No seria preocupante este hecho de no ser porque dicha legis-
laci6n tiene lagunas, imprecisiones y contradicciones. Esto se debe, en
gran medida, a las apreciaciones parciales de la realidad que corres-
ponden a las diferentes materias y a las épocas histéricas en que se
establecieron dichas normas.

Para intentar alguna sistematizacién de las normas ambientales
existen varias propuestas, entre las que estian las de Ramén Martin
Mateo, Lucio Cabrera, Guillermo J. Cano y Raiil Braiies.

Ramén Martin Mateo ** sefiala que:

podemos detectar tres tipos de normas: unas que constituyen simple
prolongacién o adaptacion a las circunstancias actuales de la legislacion
sanitaria o higienista del siglo pasado y de la que, también en épocas
anteriores, protegia el paisaje, la fauna, y la flora; otras de cuiio moder-

27 Cfr. Braiies, Raiil, Op. cit., supranota 2, pp. 3841 y 51.
28 Derecho ambiental, Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1977, p. 64.
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no y de base ecolégica aunque de dimensién sectorial, para el aire, el
agua, €l ruido, etc.; y otras por fin mas ambiciosas y que intentan
conectar con la interrelacién de los factores en juego, recogiendo en una
normativa fnica todas las reglas relativas al ambiente,

Lucio Cabrera cita a Peter H. Sand, ** sefialando que éste afirma que
el derecho ambiental ha recorrido ya cuatro etapas histédricas, a pesar
de su reciente inicio:

A} El primero busca proteger la salud fisica del hombre. Se le puede
llamar proteccién elemental y esta orientado principaimente a evitar
riesgos o accidentes (primary protection, risk-oriented).

B) El segundo se halla dirigido hacia un ejercicio correcto y mesura-
do del derecho subjetivo, en bien de la naturaleza (use allocation o use
oriented).

C) El tercero pretende conservar los recursos naturales y su correcta
utilizacién (resource conservation o resource oriented).

D) El cuarto y ultimo se consagra al control y proteccién de los
ecosistemas (system oriented).

Quizd la clasificacidén de Sand sea 1atil para entender la realidad
juridica anglosajona, se trata en efecto de escalones progresivos hacia
la comprensidén juridica global del medio ambiente. Sin embargo, con-
sideramos que en relacién con la evolucidn de nuestra normativa legal,
pueden asimilarse el segundo y el tercer grupo, que validan la clasifi-
cacidn de normas higienistas o sanitarias, normas sectoriales y normas
globales. Guillermo J. Cano™ cita:

El Secretariado de la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para
Europa sefiala tres fases sucesivas en la evolucién de la legislacion
ambiental europea en cuanto a la amplitud de su alcance y contenido.
Ellas son:

a) normas legales limitadas a un solo factor de degradacién ambien-
tal {contaminacion hidrica o atmosférica; erosién edafica; ruido; etc.),
que estin incorporadas a leyes de objetos mis amplios;

b) juegos de normas correlativas (sets) referidos a un problema am-
biental complejo, tales como: conservacién de la naturaleza, manejo de
recursos hidricos, leyes forestales, leyes de urbanismo, {...].

¢) sistema de normas comprensivas del problema global del
ambiente,

29 Cabrera Acevedo, Lucio, EI derecho de proteccion al ambiente en México,
México, UNAM, 1981, p. 39.
30 Op. cit,, supra nota 26, pp. 97-99.
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Mas adelante el mismo autor sefiala:

Refiriéndome solamente a la legislacién sobre los recursos hidricos, yo
distingui otras etapas, que Sand amplia en categorias y extiende al
conjunto de la legislacién ambiental. A base de las ideas de Sand y mias
las reformulo asi:

1) legislacién orientada en funcidén de los riesgos (y referida princi-
palmente a relaciones entre vecinos) con una misioén protectora-defensi-
va contra actos individuales o riesgos ambientales especificos que
pueden alterar ia calidad de vida. [...]

2) legislacién orientada en funcién de los usos de los recursos natu-
rales. Esta etapa comienza y se desarrolla separadamente para cada uso,
a medida que éstos van cobrando importancia, pero no tiene en cuenta
a las recursos por si mismos. [...] /

3) legislacién orientada en funcién de cada categoria, o especie de
recursos naturales. En esta etapa las leyes cuidan la conservacion del
respectivo recurso y proveen la coordinacién entre los distintos usos de
cada recurso. [...]

4) legislacion orientada hacia el conjunto de los recursos naturales,
tratindolos en conjunto global y considerando la interdependencia en-
tre ellos. [...]

5) legislacién orientada hacia el entorno como conjunto global, al
control ecoldgico, y que toma en cuenta a los ecosistemas.

Como apunta Sand, estas etapas, aunque sucesivas, no se excluyen

unas a otras, pueden ocurrir simultdneamente en ua mismo pais, en
A r 1
relacién a sectores o problemas diferentes.

Raiil Braiies * sefiala que:

[...] Ia legislacién ambiental es una legislacién “difusa”: sus normas se
encuentran habitualmente dispersas en una gran variedad de ordena-
mientos legales [...].

La variada legislacién ambiental de América Latina se encuentra en
textos de diversa naturaleza, que corresponden a épocas también diver-
sas: codigos civiles decimonénicos se alternan con leyes especiales de
reciente data, para regular la propiedad del suelo y de los recursos
naturales; cédigos penales del siglo pasado contienden con modernos
cédigos sanitarios en la sancién de delitos contra la salud puablica o

31 lbidem.
32 Documento en fotocopias del trabajo de Rail Brafies, Fasciculo N? 1. El

derecho ambiental en América Latina, presentado en el Seminario sobre Medio
Ambiente y Ordenamiento Juridico, celebrado del 25 de febrero al 2 de marzo de
1982 en Mérida, Venezuela, pp. §8-9.
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recientes reglamentos sobre ruidos, etc. La verdad es que para entender
esta especie de torre de babel que parece ser la legislacidn ambiental,
hay que intentar una explicacién histérica, sefialando que esa legisla-
cidn proviene de tres épocas diversas, con todas las reservas que merece
cualquier periodizacién, podemos fijar en el periodo que va desde la
emancipacion (a partir de 1810, aproximadamente) y hasta fines del
siglo XIX; en el periodo que se inicia con el presente siglo; y en el
periodo que se abre en 1972 con la Conferencia Mundial sobre el Medio
Humano.

Enla primera época, que corresponde a un predominio casi incontra-
rrestable de las ideas liberales, las normas de relevancia ambiental se
encuentran fundamentalmente en los cédigos civiles (que regularin la
propiedad privada y la disposicién ilimitada de los recursos naturales),
en los cédigos penales {que sancionaran algunos delitos que hoy llama-
mos ambientales) ¥ en los cddigos rurales o codigos administrativos o
leyes de policia que existirdn en ciertos paisus, ocupandose de variadas
materias ambientales. {Algunas de esas normas subsisten todavia o, por
lo menos, no estan claramente derogadas.)

En la época, que corresponde al avance de las ideas intervencionis-
tas, las normas de relevancia ambiental se multiplican. Por lo pronto,
bajo el influjo de los movimientos “conservacionistas”, la legislacion de
los recursos naturales toma un sesgo decididamente proteccionisia, pe-
ro de caricter sectorial. Asi nacen las leyes forestales, las leyes sobre
pesca, las leyes sobre caza, etc. De otra parte, el problema de la salud
piblica pasa a ser regulado organicamente por los nuevos cédigos sani-
tarios, de alcances mas profundos en las antiguas normas sobre higiene
publica contenida en la escasa legislacion sanitaria. Las leyes o codigos
del trabajo aportan, a su vez, toda una legislacion sobre higiene y
seguridad en el trabajo. En esta época, aparece también una nueva
legislacién sobre asentamientos humanos, que se expresa en cédigos o
leyes de construccién.

Finalmente, en una tercera época se comienzan a producir ciertos
cambios sustanciales en la legislacion ambiental, bajo el influjo de la
concepcidn holistica del ambiente. Asi, empiezan a aparecer las prime-
ras leyes organicas del ambiente e incluso un c6digo ambiental. Esta
etapa no se cierra aan.

Las anteriores explicaciones acerca de la evolucién del derecho
ambiental contribuyen a explicar, primero, que la legislacién es impre-
cisa, incompleta y contradictoria; segundo, que la los legisladores,
hasta hace muy poco, no comprendian los temas ambientales en su
sentido global; tercero, que coexisten normas de diferentes épocas y
enfoques, lo cual hace necesaria una revisién completa de ellas para
afrontar los futuros retos ambientales.
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. INFLUENCIA DEL HOMBRE SOBRE LA NATURALEZA

Quizai uno de los vicios mas frecuentes del abogado es el de pensar
que las normas juridicas obedecen sélo a una técnica y nos olvidamos
de que en el fondo se pretende resolver una problematica social. Esta
problematica comprende actualmente la proteccién del ambiente y sus
recursos naturales, pero caber hacerse una pregunta inicial. Todos los
actos del hombre se relacionan con el ambiente, pues el hecho mismo
de respirar implica el uso del aire, el comer implica el aprovechamien-
to de los frutos de la naturaleza, al pisar aprovechamos el suelo,
etcétera.

Sin embargo, jcudles son las intromisiones del hombre sobre la na-
turaleza que deben regularse mediante las normas juridicas? La res-
puesta sélo la pueden dar los cientificos de la dreas naturales que han
detectado las més degradantes intromisiones del hombre sobre la na-
turaleza. De aqui se podrdn analizar las conductas que son de impor-
tancia ambiental para llevar al orden juridico, y por otra parte cudles
seran las causas histéricas del deterioro y cudles las soluciones mas
adecuadas.

Debe advertirse lo inacabado que puede resultar el presente estu-
dio, si consideramos que muchas veces instituciones juridicas aparen-
temente alejadas de Io ambiental tienen repercusiones nocivas.

1. Impactos del hombre sobre la naturaleza

Las comunidades humanas modifican el ambiente como lo hacen
otras especies, pero lo hacen con una caracteristica que Odum * expre-
sa como sigue:

[...] mas que cualquier otra especie, el hombre trata de modificar el
medio ambiente fisico para satisfacer sus necesidades inmediatas, pero
es el caso que, al hacerlo, desbarata y aun destruye cada vez mas los
componentes bidticos que son necesarios para su existencia fisiolégica
[-..] el hombre ha estado tan absorbido en la tarea de “conquistar” la
naturaleza, que prestando poca atencién o esfuerzo a la de reconciliar
los conflictos derivados de su funcién dual como manipulador y como
habitante de los ecosistemas.

El propio Odum * cita un pasaje de Leopold, que data de 1941 y que
resulta bastante ilustrativo de la actitud del hombre moderno hacia la

33 Odum, op. cit., supranota 4, p. 23.
34 Idem, p.450.
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naturaleza y que destaca las tres falacias del pensamiento que nos han
conducido a las actuales condiciones de deterioro ambiental:

El hombre mecanizado ha rehecho el paisaje, y esta remodelando ahora
las aguas. El ciudadane prudenie, que nunca confiaria su rcloj o su
automévil a un aficionado chapucero, somete libremente sus lagos a
drenajes, rellenos, dragados, contaminaciones, estabilizaciones, control
de mosquitos, control de algas, control de comezén del nadador, ¥
ademas, la introduccién de ellos de cualquier pez capaz de nadar {...]

La buena disposicion del piblico en cuanto a aceptar y pagar por
estas intromisiones contradictorias en el orden natural proviene, creo
yo, de cuando menos tres falacias del pensamiento. Primero, cada una
de estas intervenciones se considera como un proyecto separado, por-
que es llevado a cabo por una oficina o una profesion separadas, v como
ejecutado pericialmente, porque los que las proponen son gente prepa-
rada y especializada en sus respectivos campos limitados. El piiblico no
sabe que las oficinas y las profesiones pueden anularse en ocasiones una
a otra, y que la pericia puede anular la comprensién. En segundo lugar,
se supone que cualquier mecanismo construido es superior al mecanis-
mo natural. Sin duda, el acero y el hormigén han creado mucho bicnes-
tar; por consiguiente, cualquier cosa construida por ellos parece deben
ser buenas. En tercer lugar, sélo percibimos el comportamiento organico
en aquellos organismos que hemos creado nosotros mismos. Sabemos
que los gobiernos y los motores son organismos, y que modificar alguno
de ellos puede afectar el conjunto. Pero no sabemos, en cambio, que esto
es asi también por lo que se refiere a los suelos y al agua.

Asi, pues, la gente, demasiado prudente para permitir un remien-
do precipitado de nuestra constitucién politica, acepta, sin embargo,
sin chistar la enmienda mas radical de nuestra constituciéon biotica.

Una de las transformaciones ambientales més relevantes provoca-
das por el hombre es la alteracién de los ciclos de energia para acumu-
larla en su favor y satisfacer sus necesidades. El manejo de los ciclos
hidrolégicos, el desarrollo de la agricultura, la ganaderia, la silvicultu-
ra, la piscicultura, entre otras actividades, fundamentalmente consis-
ten en un manejo de la energia.

Ademas de los ciclos de energia, en el ambiente circula la materia
en forma complementaria y en estos ciclos se incorporan los contami-
nantes, aunque no en la forma exclusiva de contaminacién. La circula-
cién de materias se presenta en las cadenas alimenticias, lo que
expresa Odum® como sigue:

35 Idem, p. 68.
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La transferencia de energia alimenticia desde el origen, en las plantas, a
través de una serie de organismos con las reiteradas actividades alternas
de comer y ser comido, se designa como la cadena de los alimentos [...]. Las
cadenas de los alimentos no son series aisladas, sino que estidn conecta-
das entre si. Este aspecto entrelazado se designa a menudo como el tgjido
de los alimentos.

El analisis de las acciones humanas que generan modificaciones
sobre el ambiente natural, debe basarse en algtn tipo de esquema que
abarque por grupos de acciones las que histéricamente han demostra-
do tener una relevancia.

El ambiente biético natural se estudia en primer lugar a partir de la
vegetacién. Los ambientes vegetales se han clasificado de diversas
maneras en razén del nivel de intromisién del hombre.

Quiz4 el mas sencillo es la clasificacién que propone cuatro ambientes:

El natural, que es el ecosistema que no ha tenido modificaciones del
hombre.

El subnatural, que es el ecosistema que tiene alguna influencia
humana, pero que presenta las mismas estructuras que el ambiente
natural original.

El ambiente seminatural, que se presenta en los lugares donde la
flora y la fauna son principalmente espontaneas, pero la estructura ha
sido alterada y no corresponde a la original.

El ambiente cultivado, en donde la flora y fauna originales han sido
sustituidas por la que introdujo el hombre.

Para ubicar nuestro estudio, nos resultan interesantes sélo los am-
bientes subnaturales y seminaturales, como escenarios donde se pre-
sentan las modificaciones del hombre.

A. Impactos del hombre sobre la vegetacidn

a) El uso del fuego

Los humanos hemos usado el fuego desde la era paleolitica, por
muchas razones incluyendo: la limpieza de los bosques para la agricul-
tura, para mejorar las tierras de pastoreo para los animales domésticos
o para atraer a los de caza, para privar de cubierta vegetal a los
animales de caza, para matar o expulsar animales predatorios o noci-
vos, para repeler o atacar enemigos, para cocinar, para hacer mas
rdpidos los viajes, para romper piedra, para proteger los asentamien-

36 Para lo anterior, fundamos nuestra exposicion en la obra de Goudie, Andrew, The
Human Impact on the Natural Environment, Cambridge, Massachusetts, The MIT Press, 1986.
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tos o campamentos, para proteger de otros incendios, para hacer alfa-
reria, etcétera.

No obstante que existen también los incendios de origen natural y
cuyos dafios son reparados por la naturaleza misma, la preocupacién
fundamental para la conservacién es la proporcién en que se presen-
tan los ocasionados por €l hombre respecto de los naturales.

El tema de los incendios y los mecanismos para la atencién de los
mismos es de fundamental importancia en dos sentidos: el primero
para evitar que por su tamafio, duracidén e intensidad afecten severa-
mente la conservacidn y el equilibrio de los ecosistemas y, el segundo,
en cuanto a los métodos mas adecuados para combatir los incendios
sin ocasionar otros dafios a la naturaleza.

b) El pastoreo

Otro de los dafios provocados por el hombre sobre la vegetacion es
el pastoreo, que con la introduccién de animales domésticos transfor-
ma los ciclos alimenticios favoreciendo a un sélo tipo de consumidor.

¢) La deforestacién

La deforestacién se ha hecho histéricamente por varias razones:
para permitir la agricultura, para propdsitos domésticos, para pro-
veer al hombre de carbén o madera para construccién, para combus-
tible de locomotores, para ahumar pescado o para fundir metales,
entre otras.

La remocién deliberada de los bosques es una de las mas antiguas
y significantes formas con que el hombre ha modificado su ambiente,
ya sea mediante el fuego o mediante la tala.

d) Introduccion de especies

El hombre es un agente importante de la diseminacién de plantas y
otros organismos. Algunas plantas son introducidas deliberadamente
por el hombre en nuevas 4reas; esto incluye cultivos, plantas ornamen-
tales y variados modificadores del paisaje.

Muchas plantas, sin embargo, han sido dispersadas accidentalmen-
te como resultado de la actividad humana. La dispersion accidental de
las plantas y de los organismos ha tenido serias consecuencias ecolégicas.

Las carreteras han tenido una mayor influencia sobre la disper-
sion de las plantas. Los arroyos de las carreteras presentan una flora
distinta en comparacién con la vegetacién natural del area. Esto se
debe a varias modificaciones ecolégicas que incluyen: la compacta-
cidn, el sistema de drenaje, la remocién d- la materia orgdnica y a
veces el incremento de la basura, la aplicacién de herbicidas, la



28 JORGE MUNOZ BARRET

remocién de especies forestales, la modificacién microclimiatica al es-
tar expuestas las carreteras ala accién directa de los factores atmosfé-
ricos.

e) Efectos de la contaminacién sobre las plantas

Los contaminantes atmosféricos, del agua y del suelo que el hombre
ha generado han tenido impactos negativos sobre las plantas. Ademas
algunas especies son mis sensibles que otras a los contaminantes, lo
que origina un desequilibric ambiental.

f) Otras causas diversas para la declinacién de las poblaciones

Existen registros de afectacion de especies por otros tipos de inter-
ferencia humana. Por ejemplo, el corte casual de flores ha propiciado
la eliminacién local de especies antes comunes, Otro factor ha sido la
colecta practicada por investigadores de las plantas raras. Las mejoras
agricolas han significado que muchos tipos de héabitat hayan desapa-
recido.

g) Cambios genéticos y de diversidad bibtica

La aplicacién de la ciencia, tecnologia e industrias modernas al
campo de la agricultura ha llevado a progresos espectaculares en
las recientes décadas, a través del desarrollo del uso de fertilizan-
tes y de una selectiva cruza de plantas y animales. En el proceso
de evolucién, las plantas domesticadas se han hecho extremada-
mente diferentes de sus progenitoras silvestres. La evolucién de
los cultivos a través de los milenios ha sido configurada por muy
complejas interacciones que reflejan las presiones de la seleccién
natural y artificial. El aislamiento de algunos grupos y el inter-
cambio de semillas han traido diferentes grupos a nuevos am-
bientes y ha permitido nueva hibridacién y recombinacién de
caracteristicas.

Desde la Segunda Guerra Mundial la hibridacién de plantas moder-
na se ha establecido en muchas partes del mundo en desarrollo, en
medio de ricos centros de diversidad genética. Algunos de estos pro-
gramas, asociados a la Hamada revolucién verde, han sido exitosos.
Esto puede llevar a una declinacién en los recursos genéticos que
podrian servir de reservas de variabilidad.

B. Impactos del hombre sobre los animales

Los impactos del hombre sobre los animales puede ser agrupados
en cinco categorias principales: domesticacién, dispersién, extincion,
expansioén y contraccién.
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a) La domesticacién de los animales

Esta ha sido una de las mas profundas formas en que el hombre ha
afectado a los animales, durante diez u once milenios, desde que el
proceso fue iniciado, los animales que el hombre ha seleccionado como
iutiles han manifestado cambios mayores.

b) La dispersion y la invasién de animales

La mayoria de textos sobre zoogeografia destinan mucho tiempo a
dividir el mundo en regiones con vida silvestre distintiva. Este patrén
de distribucién de vida silvestre evolucioné lentamente en el tiempo.

La introduccién deliberada de animales a nuevas areas se ha hecho
por diversas razones, entre ellas: para alimento, por deporte, por
obtener ganancias, por razones afectivas, para el control de plagas y
con propésitos estéticos. Han habido muchas introducciones acciden-
tales, especialmente a partir del desarrollo de la navegacién. Algunos
otros animales han llegado accidentalmente con otros importados de-
liberadamente.

Mientras que las plantas domesticadas en la mayoria de los casos
han sido incapaces de sobrevivir sin la ayuda del hombre, esto no es
cierto para los animales domesticados. Algunos se han tornado en
silvestres y frecuentemente han desplazado a las especies nativas y
han causado desertificacién.

La dispersién accidental ha sido facilitada por los diferentes me-
dios de transporte. Esto es aplicable particularmente a las especies
acudticas que se han dispersado por métodos como la apertura de
canales.

¢) Diversas causas de reduccién de espacios naturales y de pobla-
ciones animales

El efecto extremo de interferencia humana con los animales es la
extincién de las especies, pero antes de que esto suceda, el hombre
puede causar grandes contracciones tanto en el nimero como en la
distribucién de las poblaciones. Estas contracciones pueden derivar en
parte de matanzas intencionales para la subsistencia o para propésitos
comerciales, pero gran parte de la declinacién ocurre indirectamente,
por ejemplo a través de la contaminacién.

Una particular preocupacion ha sido expresada acerca del papel de
ciertos pesticidas que crean cambios indeseables o inesperados, como
es el caso del DDT o de los metales pesados.

Un tipo particular de ecosistema acuético, en donde la contamina-
cién es un problema creciente, es el de los arrecifes coralinos, Los
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arrecifes coralinos son importantes porque ellos tienen la més diversa
y productiva comunidad biética del mundo. También proveen una
proteccién de las costas, oportunidades parala recreacién y una fuente
potencial de sustancias como los medicamentos. La acelerada sedi-
mentacién resultante de un pobre manejo de las tierras, junto con el
dragado, es probablemente el mayor responsable del dafic de la comu-
nidades de arrecifes, que todas las otras causas de degradacion ocasio-
nadas por el hombre combinadas, por los sedimentos suspendidos que
impiden la penetracién necesaria de la luz para que vivan dichas
comunidades. El drenaje es el segundo factor de agresién al que estan
expuestos los arrecifes coralinos, por la presencia de organismos con-
sumidores de oxigeno, que reducen los niveles de oxigeno en las
aguas.

Desde finales del siglo XIX ha sido claro que la contaminacion
atmosférica tiene efectos adversos en los animales domésticos, pero
existe menos informacién de la influencia sobre los animales silves-
tres. 5in embargo, hay evidencias de que también se afecta la vida
silvestre.

En fin, se pueden apuntar varias causas de la declinacién de las
poblaciones: la velocidad de los vehiculos, el ruido y movilidad
transtornan poblaciones remotas y sensitivas. Los efectos de las
carreteras se tornan atiin mas importantes como resultado del incre-
mento en los niveles de trafico, la velocidad de los vehiculos y el
anchg de las carreteras. Una red carretera con alambrado es muy
efectiva para aislar los héabitat, actuando como barreras contra el
movimiento.

Este efecto de barrera de las especies resulta de una variedad de
causas: las carreteras interrumpen las condiciones microclimaticas,
son una banda de emisiones, proveen poca proteccion natural en con-
tra de los animales depredadores, y exponen a los animales a la muerte
o heridas causadas por los vehiculos.

Las turbinas de las hidroeléctricas pueden causar muchas muertes
de peces, directamente al quedar atrapados o por enfermedades deri-
vadas de un exceso de gases en el agua.

Los cambios en la agricultura también derivan en una declinacién
de las poblaciones animales.

La caceria intencional, particularmente cuando involucra armas de
fuego modernas, ha implicado que la distribucién de muchas especies
disminuya rdpidamente.
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Los recursos pesqueros de los océanos siguen siendo explotados
con técnicas de caza y captura. Existen numerosos casos de declina-
cién de poblaciones de peces por una ruptura derivada de la sobreex-
plotacién.

La introduccién de especies exéticas puede causar también la decli-
nacién de las poblaciones de otras, ya sea por depredacién, competen-
cia o hibridacién.

d) La influencia humana sobre la expansién de las poblaciones

animales

Aun cuando la mayor atencidn se presta a la declinacién del name-
ro y distribucién de animales por causas humanas, existen muchas
circunstancias en que la alteracién del ambiente y la modificacién del
ambiente de competencia de especies ha favorecido la expansién de
otras especies.

Este es el caso de las especies que se han desarrollado, por ejemplo,
con ios cultivos de granos que ofrecen proteccién y alimento a algunas
especies.

El desarrollo de algunas especies se debe a la expansién urbana,
cuando éstas toleran las modificaciones y usan porciones del medio
natural colindante a las ciudades, se esconden en los edificios, roban
comida del hombre, rehuyen la competencia con la cercania del hom-
bre o buscan la estima del hombre.

Con mucha frecuencia las actividades humanas no conducen a
la diversidad de las especies, sino a incrementos importantes
en el nimero de individuos, creando nuevos y favorables am-
bientes.

e) La extincidn de las especies

El aprovechamiento directo de la fauna y flora silvestres aparece
con el hombre mismo. El hombre primitivo consume para su subsis-
tencia los elementos que la naturaleza le da. Sin embargo lo que
aparece como una necesidad vital se transforma, a lo largo de la
historia del hombre, en un consumo con motivos distintos de la mera
alimentacién. Algiin aprovechamiento de flora y fauna tiene propési-
tos religiosos, de construccién de vivienda o de vestido, lo cual no
resulta grave en si. Lo grave se presenta cuando estos bienes se con-
vierten en escasos, por la modificacién de su hdbitat o por su aprove-
chamiento directo, provocando mayor presién econémica sobre su
aprovechamiento. Esta es la historia de las especies que se han extin-
guido y de las que estdn en peligro de extincién.
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La naturaleza del impactc del hombre sobre la extincién de los
animales puede ser clasificada en tres tipos: el “efecto blitzkerieg”, que
involucra el rapido despliegue de poblaciones humanas con tecnolo-
gias para la caza mayor, de manera que provoca una disminucién de
las poblaciones animales; el “efecto de innovacién”, donde una pobla-
cién humana ha estado establecida por largo tiempo, y algunos grupos
adoptan nuevas tecnologias de caza y acaban con la fauna que ya se
encontraba amenazada por los cambios climdticos; y el “efecto de
molido”, en donde la extincién se realiza lentamente después de una
larga historia de actividad humana que causa la pérdida del habitat y
la competencia por los recursos.

No cbstante, la extincién actual de las especies es natural. La extin-
cién es una realidad biolégica: es parte del proceso de evolucién. En
cualquier periodo, incluyendo el presente, existen especies que natu-
ralmente estin sentenciadas a desaparecer, tanto por sobre especiali-
zacién como por incapacidad de adaptarse a los cambios climéaticos
naturales.

Probablemente una de las formas fundamentales en las que el hom-
bre causa la extincién de las especies es por la reduccién del drea de
habitat natural disponible para las especies. Aun las reservas naturales
tienden a ser pequeiias islas en un gran mar de vegetacién modificada
artificialmente o por la expansién urbana.

Una de las causas de extincién que mas preocupan es la del calen-
tamiento global de la tierra.

Gran parte de las extinciones tendran lugar en razén de la remocién
de areas de bosques del trépico himedo y el nimero mayor de espe-
cies extintas se espera en el reino de los insectos.

C. Impactos sobre los suelos

El hombre vive cerca y depende del suelo. Es uno de los mds delgados
y vulnerables recursos del hombre y respecto del cual, deliberada o
inadvertidamente, el hombre ha provecado mayores impactos.

Los cambios méas importantes que ha provocado el hombre son:
quimicos, estructurales, hidrolégicos y, quiza el més relevante de to-
dos, la erosién del suelo.

a) La salinidad

Muchas 4reas iridas y semidridas son naturalmente saladas, sin
embargo el hombre ha incrementado la extensién y grado de la salini-
dad de los suelos de diferentes maneras.
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La extensién de los regadios y el uso de una amplia gama de
diferentes técnicas para extraer, conducir y aplicar el agua pueden
llevar al aumento de los niveles de sal en los suelos, mediante los
mecanismos de extraccién de agua del subsuelo y de evaporacién.

En 4reas costeras los problemas de salinidad son causados par la
incursién de agua del mar que emerge con motivo de una sobreextrac-
cién.

El incremento de salinidad de los suelos no se restringe a las areas
de riego. En algunas partes del mundo la salinizacién es el resul-
tado de la remocién de la cubierta vegetal.

Probablemente el mds importante impacto de la salinizacién se
presenta en el crecimiento de las plantas. Esto se debe parcialmente a
los efectos en la estructura del suelo, pero mds significativos son los
efectos de las presiones osméticas y de toxicidad directa.

Existen muchas maneras en que el hombre puede alterar la estruc-
tura del suelo, especialmente por compactacién con la maquinaria
agricola, por el uso de vehiculos o por el cambio de sus caracteristicas
quimicas por la irrigacién.

La compactacién de los suelos tiende a incrementar la resistencia a
la penetracién de las raices y el surgimiento de las semillas germina-
das limita el intercambio de oxigeno y biéxido de carbono entre la raiz
y la atmésfera. Mas aiin reduce los indices de infiltracién de agua al
suelo, lo que cambia el estado de humedad del subsuelo y acelera la
erosién. El pastoreo es otra actividad que puede afectar la estructura
de los suelos a través del apisonamiento y compactacién.

b} Fertilizacién de los suelos

La quimica de los suelos ha sido cambiada deliberadamente con la
introduccién de fertilizantes quimicos. Algunas veces éstos crean pro-
blemas ambientales, como la contaminacién de las aguas, mientras que
su sustitucién por fertilizantes més tradicionales puede acelerar el
deterioro de la estructura de un suelo y su erosién. Por el otro lado,
debe sefialarse que el uso de fertilizantes sintéticos ha incrementado
considerablemente la productividad agricola en muchas partes del
mundo, logrando notorios aumentos en las cosechas.

¢) Los incendios y el suelo

El fuego frecuentemente es usado para cambiar las propiedades del
suelo y para liberar nutrientes en funcién del valor de las cenizas.

La pérdida del humus, ya sea como resultado del fuego, el drena-
je, la deforestacién o el arado, es una manifestacién importante de
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la alteracién causada por el hombre. El humus tiene muchos efectos
benéficos sobre las propiedades quimicas y fisicas del suelo. Su remo-
cién por la actividad humana contribuye a las causas de la erosién del
suelo.

Aun cuando la urbanizacion, las guerras, la mineria y otras acti-
vidades son significativas para incrementar el problema, las princi-
pales causas de la erosién de los suelos son, la deforestacién y la
agricultura.

d)La erosi6én de los suelos asociada con la deforestacién y la agri-

cultura

Los bosques protegen los suelos de los efectos del impacto directo
de la lluvia, ya que las raices de los arboles y la cubierta vegetal los
protegen, con lo cual la pérdida de suelos se reduce.

Son escasas las estadisticas confiables relacionadas con los indices
de erosién, pues los lapsos que comprenden son insuficientes para
demostrar la forma en que las actividades humanas han incrementado
sus efectos,

¢) La erosién de los suelos asociada con la construccién y la urbani-

zacion

Existen numerosos estudios que demuestran que la urbanizacién
puede ocasionar cambios significativos en los niveles de erosién. Los
mis altos indices de erosién se producen durante la fase de la cons-
truccién.

D. El impacto humano sobre las aguas

a) Madificaciones deliberadas a los rios

La manipulacién directa de los canales resulta de particular impor-
tancia. Quiza la més extendida de las manipulaciones es la construc-
cién de presas y vasos, La primera presa fue construida en Egipto hace
aproximadamente 5,000 afios, pero desde ese tiempo la adopcién de
técnicas se ha extendido, ya sea para mejorar la agricultura, para
prevenir inundaciones, para generar energia o para proveer de fuentes
confiables de abastecimiento de agua.

Las presas tienen efectos hidrolégicos, geomorfolégicos y climato-
légicos, que se reflejan sobre la flora y la fauna.

El dragado y el relleno de terrenos son convenientes para el desa-
rrollo econémico. El dragado se realiza para crear o mantener canales,
vias de navegacidén, puertos y marinas, para tender tuberias, para
obtener materiales de relleno o de construccién. El relleno es la descar-
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ga de los materiales dragados para ganar nuevas tierras. Existen mu-
chos efectos ecolégicos de dichas acciones. En primer lugar el relleno
directo destruye los habitat. En segundo lugar la generaciéon de gran-
des cantidades de particulas suspendidas tiende fisicamente a ahogar
a las plantas y animales que viven en los fondos, reduce la fotosintesis
por los efectos de turbiedad y conduce a la eutroficacién por el incre-
mento de los nutrientes liberados, ademas, la destruccién ocasicnada
por el dragado y relleno puede conducir a la pérdida de los sistemas
de purificacién naturales y a la erosién.
b) La urbanizacién y los efectos sobre los flujos de los rios

Los procesos de urbanizacién tienen considerables impactos hidro-
légicos, tanto en términos de control de grados de erosién, como por
la generacién de contaminantes.

Uno de los efectos méas importantes es la forma en que la urbaniza-
cién afecta el drenado de las aguas de inundaciones. Lo anterior se
debe a que con la urbanizacién se crean grandes superficies impermea-
bles de concreto, de tal manera que se provoca una tendencia a las
inundaciones en comparacién con los sitios rurales.

¢) La deforestacion y su efecto sobre los flujos de los rios

La remocién de la cubierta vegetal y su reemplazo por pastizales,
cultivos o simplemente el desmonte presenta varios efectos en el flujo
de los rios. Un bosque maduro permite un mayor grado de intercep-
cién a la caida de lluvia, una reduccién de los flujos superficiales y la
generacion de suelos con una mayor capacidad de infiltracién y con
una mejor estructura.

Las practicas de pastoreo influyen en los flujos superficiales, ya que
compactan los suelos y con ello se causa la remocién de la capa
vegetal.

d) Cambios en las aguas subterrdneas

En muchas partes del mundo el hombre se abastece de agua me-
diante su extraccién de los mantos acuiferos. Esto tiene dos efectos

principales: la reduccién de los niveles de agua en los mantos y el
remplazo en 4reas costeras de agua dulce por aguas saladas.

¢) Contaminacién de las aguas

Las causas y formas de la contaminacién del agua generada por el
hombre pueden ser clasificadas como sigue: residuos demandantes de
oxigeno; agentes infecciosos; sustancias quimicas orgénicas; otras sus-
tancias quimicas y minerales; sedimentos; sustancias radioactivas; y
contaminacién térmica.
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Muchas actividades del hombre contribuyen a cambiar la calidad
del agua, incluyendo la agricultura, la urbanizacién la industria, la
mineria, etcétera.

f) La contaminacién quimica por la agricultura y por otras actividades

La agricultura es una de las mas importantes causas de contamina-
cién, ya sea por la generacién de sedimentos o de desechos quimicos.

La eutroficacién es el enriquecimiento de las aguas por nutrientes.
El proceso se desarrolla en forma natural, por ejemplo, durante el
envejecimiento de los lagos, pero puede incrementarse por el arrastre
de fertilizantes de tierras agricolas y por las descargas del alcantarilla-
do doméstico y por las descargas industriales. Este proceso lleva al
crecimiento excesivo de algas, seguido de una reduccidon de oxigeno
disuelto conforme a las poblaciones de algas que crecen después de la
muerte hasta la conduccidén a la muerte biolégica de los lagos.

Los pesticidas son otra fuente de contaminacién quimica aparejada
a la agricultura, actualmente existe una amplia gama de pesticidas que
difieren, en su modo de accién, en el periodo de permanencia en la
biésfera y en su toxicidad.

Otros cambios en la quimica de las aguas superficiales se producen
por el deslave de los 4dcidos que se precipitan de la contaminacion del
aire.

Las descargas de aguas domésticas siguen siendo el mayor conta-
minante

g) Contaminacién termal

La contaminacién termal de las aguas es el incremento de su tem-
peratura normal. Muchas especies de fauna se afectan por los cambios
en la temperatura. La fuente principal de contaminacién termal deriva
del enfriamiento de los generadores eléctricos.

E. Impactos sobre el clima y la atmdsfera

El clima mundial

El clima del mundo ha fluctuado a lo largo de tres millones de afios,
durante los cuales el hombre ha habitando en la tierra. El conjun-
to de estos cambios no se relaciona con la intervencién humana.
El clima ha variado en razéon de una gran cantidad de factores
naturales.

Sin embargo, con el incremento de las poblaciones humanas y con
el desarrollo tecnolégico se hace evidente que durante el dltimo siglo
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el agente humano se ha convertido en un factor significativo en
las variaciones que ha presentado el clima mundial, pero sigue siendo
dificil de terminar si es la influencia humana o son las fuerzas natura-
les las responsables de las amenazas observables.

III. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL
DE LA PROTECCION AL AMBIENTE

Ya antes hemos sefialado que una parte importante de las conduc-
tas del hombre afectan al ambiente y la Constitucién, como el ordena-
miento juridico de mayor jerarquia, contiene miltiples normas que
inciden en las modificaciones ambientales. Resulta dificil imaginar
todas las relaciones entre la proteccién al ambiente y las disposiciones
constitucionales, por lo que s6lo nos centraremos en las que tienen una
relacién directa. En este apartado se comentarén las principales dispo-
siciones que sirven de base constitucional al Estado para regular las
conductas que alteran el ambiente.

Para los efectos de la presente investigacion resulta preciso comen-
tar los articulos 4, 25, 27, 73 y 115 constitucionales.

Recuérdese que la ecologia tiene relaciones con materias de
poblacién, desarrollo econémico, aprovechamiento de los recur-
sos naturales, salubridad general y contaminacién ambiental, en-
tre otras.

1. Regulaciones constitucionales a la propiedad

Histéricamente, la primera disposicién aparecida en nuestra
Constitucién con relacién a la actividad del Estado en materia de
conservacion del ambiente es el articulo 27, que en su versidn origi-
nal rezaba:

La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propie-
dad privada las modalidades que dicte el interés piiblico, asi como ¢l
de regular el aprovechamiento de los elementos naturales suscep-
tibles de apropiacién, para hacer una distribuciéon equitativa de la
riqueza piblica y para cuidar de su conservacién. Con este objeto se
dictaran las medidas necesarias [...] para evitar la destruccién de los
elementos naturales y de los dafios que la propiedad pueda sufrir en
perjuicio de la sociedad. i
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El concepto de la funcién social de la propiedad privada tiene la
méxima importancia para el derechc ambiental. Todas las partes im-
portantes de la proteccién ambiental tienen relacién con la propiedad
y, finalmente, los efectos del deterioro ambiental se resienten en la
sociedad, en la salud general y en la propiedad. Mas adn, de las
medidas que adopte el Estado, la mayoria afectarin la propiedad
privada y piablica, al imponer modalidades y limitaciones, derivadas
del articulo 27 constitucional.

Es importante destacar que histéricamente algunas disposiciones
relacionadas con la propiedad han tenido consecuencias desastrosas
para el medio ambiente, y que actualmente poco se estudian las conse-
cuencias del régimen de propiedad en México sobre el ambiente. Ejem-
plos claros lo son el manejo que se dio a los terrenos baldios y
nacionales y las determinaciones de los cédigos agrarios sobre el con-
cepto de los ejidos, sus dimensiones y sus formas de administracion
interna y de explotacién. En relacién con esta altima idea, en la actua-
lidad se ha sometido a consideracién del Congreso una iniciativa para
reformar el articulo 27 de la Constitucién; sin embargo, no se han
previsto las posibles consecuencias ambientales, asi como tampoco las
medidas econémicas, juridicas y administrativas para evitar los efec-
tos negativos.

Si bien seria pretencioso afirmar que en 1917 existia una clara
idea para proteger el ambiente, podemos asegurar, en cambio, que
ya habia una intencién para regular el aprovechamiento de los
elementos naturales y cuidar de su conservacién, y que por esto la
Constitucién contenia los elementos basicos para que el Estado
regulara las conductas que inciden sobre el medic ambiente, si bien
es cierto que no todas las conductas y que no existia una concepcién
global del ambiente.

Los articulos 27, 73 y 115, sufrieron en 1976 una reforma para
establecer las normas basicas de regulacién de los asentamientos hu-
manos y posibilitar que, mediante una ley general, se fijaran los 4mbi-
tos de competencia entre la Federacién, los Estados y los municipios
en esta materia. Por ello, el citado articulo 27 establecid, en su parrafo
tercero:

La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos natu-
rales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una distribucion
equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacién, lograr el
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desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacidn rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las
medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y estable-
cer las adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas
y bosques, a efecto de ejecutar obras piblicas y de planear y regular la
fundacidn, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacion; [...] y para evitar la destruccién de los elementos naturales.y
los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

Ahora bien, la reforma del articulo 27 en materia de asentamientos
humanos complementa los conceptos contenidos en la redaccién origi-
nal y sirve de fundamento para que se adopten medidas para preser-
var y restaurar el equilibrio ecolégico y para que en los centros de
poblacién se integre una politica del desarrollo econémico y social con
una politica de conservacién de los recursos naturales.

La Constitucidn no mencionaba en forma expresa la facultad del
Congreso de la Unién para legislar en materia de proteccion al ambien-
te o de ecologia, hasta que se introdujeron reformas a los articulos 27
y 73 en el afio de 1987. Con estas reformas se incorporan los conceptos
de proteccidn al ambiente y preservacion y restauracién de] equilibrio
ecoldgico.

E110 de agosto de 1987 se publican en el Diario Oficial de la Federa-
ci6én las reformas al articulo 27 constitucional y la adicién de una
fracciéon XXIX-G al articulo 73. La reforma consiste en agregar una
especificacién adicional al concepto contenido en el articulo toral dela
propiedad; especificacién que podemos entender comprendida bajo el
concepto de que se dictaran las medidas para imponer modalidades a
la propiedad privada y regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién. La adicién fue la siguiente: {...]
En consecuencia, se dictardn las medidas necesarias [...] para preservar
y restaurar el equilibrio ecolégico.

;Resultaba necesario reformar el articulo 27 para mencionar expre-
samente los derechos de la Nacién para preservar y restaurar el equi-
librio ecolégico? En nuestra opinidén no era necesario adicionar el
articulo 27 en este sentido, pues desde la redaccién original de 1917
encontramos suficiente sustento para que el Estado protegiera el am-
biente a través de la imposicién de modalidades a la propiedad priva-
da por razones de interés publico y para la regulacién del
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropia-
cién para cuidar de su conservacién, conceptos ambos que compren-
den la accién del Estado en esta materia.
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En forma complementaria a las consideraciones formuladas en
torno a las modalidades a la propiedad, cabe analizar el propio
articulo 27 en funcién de las finalidades que se plantean en la
regulacién de la propiedad y del aprovechamiento de los recursos
naturales susceptibles de apropiacién. En cuanto a las finalidades
encontramos en la primera parte del parrafo tercero del articulo 27
cuatro finalidades relacionadas con la conservacién del ambiente, y
que son: 1) hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica;
2) cuidar de la conservacién de la riqueza puablica; 3) lograr el
desarrolio equilibrado del pais, y 4) mejorar las condiciones de vida
de la poblacién rural y urbana.

El concepto medular de las modalidades a la propiedad privada
se desarrolla en otros propdsitos mas concretos referidos a: 1) ordenar
los asentamientos humanos y establecer las adecuadas provisiones,
usos, destinos y reservas de tierras, aguas y bosques; 2) preservar y
restaurar el equilibrio ecolégico; 3) evitar la destruccién de los elemen-
tos naturales, y 4) evitar los dafios que la propiedad pueda sufrir en
perjuicio de la sociedad.

La conservacién del ambiente se referird, principalmente, a la posi-
bilidad de aprovechar los elementos naturales en forma racional y a
protegerlos de las alteraciones provocadas por la contaminacién. Sin
embargo, debe incluirse también bajo los conceptos del articulo que
comentamos, las ideas de una adecuada planeacién del desarrolio en
forma compatible con la conservacién del ambiente en el sentido glo-
bal e integral.

Los elementos referidos anteriormente se vinculan con los propési-
tos de conservacién del ambiente, en la siguiente forma:

1) La distribucién equitativa de Ia riqueza ptblica es un propésito
fundamental de la Constitucién, pero sus implicaciones ambientales
no siempre son muy claras. Una distribucién equitativa de la riqueza
publica, en primer lugar, tiene como consecuencia que se mitiguen las
presiones que la poblacién ejerce sobre algunos recursos naturales
impulsados por la pobreza extrema en la que actualmente viven. Este
es el caso de los cazadores o capturadores furtivos de fauna silvestre o
de los ejidatarios que permiten que sus tierras se conviertan en basu-
reros a cambio de algtin pago. El principio de la distribucién equitati-
va de la riqueza piublica implica, por otro lado, que quienes
aprovechan los elementos naturales tendrdn que asumir los costos de
mantener la naturaleza en condiciones de equilibrio. Esto comprende
tanto a los que aprovechan la explotacién de los recursos naturales
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directamente, como a los que utilizan los elementos naturales para
desechar sus residuos.

Por otra parte, una distribucién equitativa de la riqueza piiblica
tiene sus implicaciones sobre el desarrollo econémico de la nacién. Un
adecuado progreso econémico permite la previsién de recursos econé-
micos destinados a proteger el ambiente y sus elementos, tanto por lo
que toca a los gobiernos, como por lo que se refiere a los particulares
en su actividad productiva.

Las ideas expuestas resultan muy amplias, entre otros factores, por
el concepto mismo de la riqueza publica, dentro del cual se encuentra
en primer término al ambiente y a sus elementos. El aire, el agua, el
suelo, los recursos naturales renovables y no renovables son sin, lugar
a dudas, parte de la riqueza ptiblica que debe conservar la nacién por
razones de interés piiblico.

2) La conservacién de la riqueza piblica se vincula con el apro-
vechamiento sostenido o sustentable de los recursos naturales, pe-
ro, singularmente, con la regulacién de las actividades que, por
medio de la generacién de contaminantes o por medio de su apro-
vechamiento directo, alteran los elementos del ambiente. Este con-
cepto se expresa mds adelante en el articulo 27 en sentido negativo,
cuando sefiala que se evitara la destruccién de los elementos natu-
rales y los dafios que la propiedad (de cualquier tipo) pueda sufrir
en perjuicio de la sociedad.

3) El desarrollo equilibrado del pais depende de un ambiente sano,
y la conservacién de un ambiente sano depende del desarrollo equili-
brado. El desarrollo debe entenderse en el sentido amplio de la pala-
bra, es decir, no se trata solamente de un desarrollo econémico, de
suyo importante, sino que abarca también los aspectos sociales, cultu-
rales, educativos, recreativos, de salud, etcétera.

El concepto del desarrollo “equilibrado” es fundamental para el
derecho ambiental, pues dentro de este equilibrio ocupan un lugar
importante los factores ambientales; debe ser equilibrado en cuanto a
que todos los aspectos de la realidad serdn tomados en consideracién
y debe ser equilibrado por lo que se refiere a la distribucién territorial
de las actividades.

No pasa inadvertido que esta adicién constitucional se plasmé con
motivo de la regulacién de los asentamientos humanos, y a partir de
entonces este concepto se desarrolla en la politica mexicana y se puede
considerar como uno de los principios de la politica ambiental.
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4) El mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién se
logra bajo un ambiente sano que se refleje en la salud de las personas
y en la posibilidad de éstas para obtener sus satisfactores.

Es encomiable el propésito de elevar las condiciones de vida de la
peblacién. La incorporacion de éste concepto al articulo 27 constitu-
cional es un acierto. Sin embargo las condiciones de vida se refieren a
conceptos de caricter subjetivo. La costumbre politica ha sido la de
apreciar desde las altas esferas de gobierno lo que debe entenderse
como “condiciones de vida” y procurar esta mejoria. El verdadero
desarrollo del contenido conceptual se lograria con la definicion de los
instrumentos para que sea la poblacién misma la que determine sus
expectativas de niveles o condiciones de vida deseables. Los demds
propésitos del 27 se articulan con este concepto de mejoria de la
calidad de vida de la poblacién, que es el que aglutina a todos los
anteriores.

2. Regulaciones en materia de proteccion a la salud

Los articulos relativos a la proteccion a la salud tienen importancia
en el presente trabajo por las implicaciones ambientales del derecho a
la salud.

Segtn la redaccién original de la Constitucion de 1917, la fraccién
XVI del articulo 73 otorga facultades al Congreso para:

Dictar leyes sobre [...] salubridad general de la Repablica:

12 El Consejo de Salubridad General dependera directamente del
Presidente de la Repiiblica, sin intervencién de ninguna Secretaria de
Estado, y sus disposiciones generales seran obligatorias en el pais.

2% En caso de epidemias de cardcter grave o peligro de invasion de
enfermedades exéticas en el pais, el Departamento de Salubridad tendra
obligacién de dictar inmediatamente la medidas preventivas indispen-
sables, a reserva de ser después sancionadas por el Presidente de la
Republica.

32 La autoridad sanitaria serd ejecutiva y sus disposiciones seran
obedecidas por las autoridades administrativas del pais.

42 Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campana
contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al indivi-
duo y degeneran la raza, seran después revisadas por el Congreso de la
Unidén en los casos que le competan,

Con un claro enfoque sanitario o higienista, mediante reforma pu-
blicada el 6 de julio de 1971, fue modificada la base 4 de la propia
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fraccién, a efecto de darle competencia al Consejo de Salubridad Gene-
ral para adoptar medidas que permitan prevenir y combatir la conta-
minacién ambiental, y su redaccién fue la siguiente:

42 Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campana
contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan al indjvi-
duo y degeneran la especie humana, asi como las adoptadas para preve-
nir y combatir la contaminacién ambiental, seran después revisadas por
el Congreso de la Unién, en los casos que le competan.,

El valor de esta reforma es que por primera vez en la Constitucion
se menciona el término “contaminacién”.

Encontramos entre los propésitos de las reformas a la fraccién XV]
el de sistematizar y actualizar la normatividad dispersa, al considerar
la flora, la fauna, la contaminacién, etcétera. Es decir, el propdsito de
una atencién con enfoque global de los problemas ambientales.
Pero una cosa es decirlo y otra cosa es entenderlo y, esto tltimo, no se
reflejé ni en la reforma, ni en la Ley Federal para Prevenir y Controlar
la Contaminacién Ambiental.

A partir de esta reforma la prevencién y control de la contamina-
cién se convirtié en materia federal. Felipe Tena Ramirez *” incorpora
en su obra un capitulo relativo a las facultades del Congreso en mate-
ria de salubridad general, donde expone una critica completa al siste-
ma definido en esta fraccién XVI. Con la reforma antes sefialada sus
razonamientos son también aplicables a la prevencién y control de la
contaminacién ambiental.

- = 38 . : : : -
Ratl Braiies * coincide con Felipe Tena Ramirez para concluir:

[...] entendemos que el hecho de que la prevencién y control de la
contaminacién ambiental haya pasado a ser mencionada explicitamente
en ese precepto por la reforma que se estd analizando, trajo como conse-
cuencia que se transformara constitucionalmente en una materia federal
¥ que, por tanto, quedara fuera de la érbita de las atribuciones de cada
Estado la facultad de legislar sobre la prevencion y control de la conta-
minacion ambiental, como una cuestion de salubridad local. Esta federali-
zacién irrestricta de la facultad de legislar sobre la prevencion y control de
la contaminaciéon ambiental, fue también un exceso.

Burgoa en cuanto a la materia de salubridad general ** sefiala:

37 Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1978, pp. 405-419.
38 Op. cit., supranota 2, p. 76.
39 Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, 7a. ed., Porriia, México, 1989, p. 653.
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{...] El mismo alto tribunal adujo el criterio de que las materias no
incluidas en la legislacion sanitaria federal son de la incumbencia legis-
lativa de los Estados, consideracién que implica que es el Congreso de
Ia Unién el que puede sefalar su propia competencia en esta materia.
Esta posibilidad nos parece muy acertada, ya que seria francamente
impractico y contrario a los intereses sanitarios del pais, que tal compe-
tencia se especificara en la misma Constitucion en el sentide de delimi-
tar un cuadro rigido de ramos que integraran la salubridad general de
la Repiiblica, dada la elasticidad factica que la extension de ésta necesa-
riamente presenta, sin que pueda precisarse desde déonde comienza y
hasta donde llega la de las entidades federativas.

Nos parece peligroso tomar en consideracién lo “impractico” o
contrario a los “intereses sanitarios” para justificar en una ley secun-
daria la distribucién contraria al sistema federal adoptado.

En materia de proteccién a la salud, el articulo 42 fue reformado
segln decreto publicado el 3 de febrero de 1983, para incorporar un
parrafo tercero que a la letra dice:

Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La ley definira
las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y estable-
cera la concurrencia de la Federacidon y las entidades federativas en
materia de salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccién
XVI del articulo 73 de esta Constitucién,

Las posteriores reformas a los articulos 42 y 73, fraccién XXIX-G
constitucionales contradicen el sentido de la fraccién XVI que comen-
" tamos en materias de proteccién al ambiente y de salubridad.

En efecto, resulta bastante inconsistente que por un lado la Consti-
tucién considere que las materia de salubridad general y de preven-
cién y control de la contaminacién del medio ambiente sean de
caricter federal y, por el otro lado, permita una distribucién de com-
petencias en una ley secundaria entre la Federacién, los Estados y los
municipios. Esto permite que se pueda plantear un conflicto entre lo
dispuesto por la propia Constitucién y lo que se atribuye a los Estados
conforme a la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente en materia de contaminacién.

Cabe reflexionar si fue adecuado que, para buscar el fundamento de
los anteriores c6digos sanitarios, se echara mano del articulo 73, frac-
cién XVI, y después, la reforma constitucional, para permitir la descen-
tralizacién, consistié en adicionar los articulos 42 y 73, fraccién
XXIX-G, dejando intacta la fraccién XVI.
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3. Regulaciones en materia forestal

La fraccién XXIX del articulo 73 se referia originalmente a las
facultades implicitas del Congreso y mediante reforma publicada el
24 de octubre de 1942 se adiciona una fraccidén y se corre la relativa
a las facultades implicitas a la fraccién XXX. En este sentido la
fraccién XXIX queda como sigue: “Para establecer contribuciones:
[...] 52 especiales sobre: [...] f} explotacién forestal”.

Resulta importante sefialar que la materia forestal se convierte en
la primera disposicién por la que se faculta al Congreso a expedir leyes
en materia de recursos naturales renovables en forma especifica, y no
derivada del articulo 27. Sin embargo, la fraccién que se comenta se
refiere a establecer contribuciones y resulta dudosa la constitucionali-
dad de la Ley Forestal misma y de las que le precedieron.

Esta laguna, por lo que se refiere al fundamento constitucional, se
ha pretendido justificar con base en las facultades implicitas del Con-
greso, relacionandolas con el derecho de la nacién para regular el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropia-
cién. Por otra parte, con las reformas al 27 en materia de asentamientos
humanos se menciond expresamente el establecimiento de usos, desti-
nos y reservas de aguas, tierras y “bosques”. Parece ser que esta
reforma en materia de asentamientos humanos, sin pretenderlo dio
fundamento a la legislacién forestal.

4. Regulaciones en materia de asentamientos humanos

La fraccion XXIX-C del articulo 73 constitucional fue adicionada
por decreto publicado el 6 de febrero de 1976, y a la letra dice:

Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno
federal, de los Estados y de los Municipios en el &mbito de sus respecti-
vas competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de
cumplir con los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27
de esta Constitucién.

Esta fraccién es el fundamento constitucional de la Ley General de
Asentamientos Humanos y de las leyes locales en materia de desarro-
llo urbano, y bajo sus preceptos se determinan usos, destinos, reservas
y provisiones, con un gran contenido ambiental, constituye un princi-
pio de ordenamiento territorial de las actividades del hombre en los
centros de poblacién.
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En relacién con las facultades para legislar en materia de asentamien-
tos humanos, Burgoa sigue otro razonamiento diverso al de la salubridad
general, al sefialar que los objetivos del 27 se pueden conseguir a través
de medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y el
planteamiento de los mencionados objetivos y la adopcidn de las:

medidas tendientes a lograrlos deben quedar a la apreciacidn prudente y
discrecional de los drganos del Estado que intervienen en la funcién
legislativa federal, como son los que tienen la facultad de iniciar leyes y,
evidentemente, el Congreso de la Unién [...]

Seriala que la facultad legislativa a cargo del Congreso se justifica si
se toma en cuenta el crecimiento demografico desordenado que se ha
observado en nuestro pais, pues los asentamientos humanos se han
intensificado en determinadas ciudades importantes de la Republica en
forma incontrolada y sin la planeacién Convemente, provocando multi-
ples problemas de muy variada indole, *

En cuanto a la concurrencia dice que:

[...] debe consistir Gnicamente en la aplicacion de la legislacion federal que
dicho Congreso expida en ejercicio de la aludida facultad, y no en
autorizar a las legislaturas de los Estados, y mucho menos a los ayunta-
mientos municipales, para elaborar leyes en materia de asentamientos
humanos. Esta consideracion la fundamos en las razones que a conti-
nuacion exponemos:

(a) La materia concerniente a los asentamientos humanos se ha fede-
ralizado por las reformas introducidas al parrafo tercero del articulo 27
constitucional, ya que se considerd, mediante ellas, que para los fines que
dicho parrafo establece y cuya consecucién atribuye a la Nacidn, se
deberan dictar las medidas necesarias para ordenar dichos asentamien-
tos [...]. Es evidente que la nacién, como unidad social equivalente a la
totalidad del pueblo mexicano, esta representada en el orden legislativo
por el Congreso de la Unién. Esta representacion no la tienen las legisla-
turas de los Estados ni mucho menes los ayuntamientos municipales. Por
ende, a falta de la mencionada répresentatividad, tales legislaturas y
dichos ayuntamientos no pueden dictar leyes, en nombre de la nacién, en
materia de aseniamientos humanos. Se concluye, en cgnsecuencia, que sélo
incumbe al Congreso Federal la expedicién ¢e layés sobre dicha materia,
en las que establezca la concurrencia que en su aplicacion y dentro de sus
respectivos dmbitos competenciales, deben tener las autoridades de la
Federacion, las de los Estados y las de los municipios.

40 Op. cit., pp. 659-660.
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(b) Conforme al articulo 124 constitucional [...]. Una determinada
materia legislativa no puede ser al mismo tiempo federal o local, es decir,
en su normacidn no pueden concurrir indistintamente el Congreso de
la Union y las legislaturas de los Estados [...] Por ende, si la materia
de asentamientos humanos es federal, en ella sélo puede legislar el
Congreso Nacional, sin que tengan la misma facultad las legislaturas
locales.

(c) Las consideraciones que acabamos de formular llevan a la conclu-
sién de que la facultad prevista en la fraccion XXIX-C del articulo 73
constitucional en favor del Congreso de Ia Unién, consiste en que este
drgano legislativo federal, en las leyes que expida sobre asentamientos
humanos, debe prever las “normas y criterios generales” para la realiza-
cién de los objetivos que consigna el tercer parrafo del articulo 27 de la
Constitucion y para la adopcidn de los medios lendientes a lograrlos, de
tal manera que dichas normas, criterios y medios los apliquen las auto-
ridades de la Federacion, las de los Estados y las municipales dentro de
su correspondiente esfera competencial demarcada tanto en la Ley Fun-
damental del pais como en las constituciones y leyes de las entidades
federativas. .

{d) [...] el Congreso de la Unidn, con motivo del ejegcicio de la
referida facultad, no puede autorizar a las legislaturas locales y mucho menos
a los ayuntamientos municipales para dictar leyes o disposiciones de cardcter
abstracto, general e impersonal sobre asentamientos humanos, pues tal auto-
rizacién no esta comprendida dentro de la atribuciéon congresional a la
que aludimos [...]

() Las ideas anteriormente expuestas nos permiten demarcar la ex-
tensién de la facultad congresional que prevé la fraccidon XXIX-C del
articulo 73 constitucional y cuyo texto ya quedé transcrito. Asi, el Con-
greso de la Union en el desempefio de dicha facultad, debe fijar los
criterios y las reglas generales segdn las cuales las autoridades federales, las de
los Estados y las de los municipios puedan decretar, respecto de bienes inmue-
bles concretos y especificos, los usos, provisiones, reservas y destinos
dentro de su correspondiente Ambito competencial, ajustindose a las
prescripciones contenidas en la legislacién federal que reglamente el
pérrafo tercero del articulo 27 de la Constitucién. ¥

La diferencia en las opiniones de Burgoa para el caso de las mate-
rias de salubridad general (en que si justifica la distribucién competen-
cial) y de los asentamientos humanos (en que s6lo la justifica en cuanto
a la aplicacién concreta de la ley) podria derivarse de que en el primer
caso es una facultad aislada en el articulo 73, posteriormente reforzada
por el 4%, mientras que la segunda facultad se encuentra expresamente

41 Idem, pp. 661-664.
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vinculada con el articulo 27. En el caso de la proteccién del ambiente,
también sigue el esquema de asentamientos humanos pues se vincula-
ron los conceptos del 27 con la incorporacién de una facultad expresa
en el 73. De lo que se podria pensar que el citado autor no justificaria
la distribucién competencial que hace la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente.

Junto con las reformas al 27 y 73 en materia de asentamientos
humanos, se modifica el articulo 115 constitucional en 1976, adicio-
nando las fracciones IV y V mediante decreto publicado el 6 de febrero.
La entonces fraccién IV establecia:

Los estados y municipios en el ambito de sus competencias, expediran
las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean necesa-
rias para cumplir con los fines sefialados en el parrafo tercero del arti-
culo 27 de esta Constitucion en lo que se refiere a los centros urbanos y
de acuerdo con la Ley Federal de la materia.

La fraccién V sefalaba:

Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mas entidades federativas, las entidades federativas y los
municipios respectivos, en el &mbito de sus competencias, planearan y
regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrolle de dichos
centros con apego a la Ley Federal de la materia.

Resulta importante sefialar que, por primera vez, se incluye en la Cons-
titucién la participacién del municipio y de los estados en la regula-
. ci6n de los asentamientos humanos, destacando los siguientes aspectos:

a) Los estados y municipios deberan expedir las disposiciones ne-
cesarias para cumplir con los fines del articulo 27, en lo que se refiere
a los centros urbanos.

b) Las acciones de los estados y municipios deberan ajustarse a lo
que disponga la ley federal en la materia.

¢} Cuando se presente el fenémeno de la conurbacién, las diversas
autoridades involucradas deberin planear y regular de manera coor-
dinada el desarrollo de los centros de poblacién.

Posteriormente, segtin decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacién de fecha 3 de febrero de 1983 se reforma el articulo 115
constitucional en su totalidad. El texto en vigor dice:

I1. Los Municipios estardn investidos de personalidad juridica y mane-
jaran su patrimonio conforme a la ley.
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Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de acuerdo con
las bases normativas que deberin establecer las legislaturas de los Esta-
dos, los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares
y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones.

I1I. Los Municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere
necesario y lo determinen las leyes, tendran a su cargo los siguientes
servicios piiblicos:

a) Agua potable y alcantarillado;

¢} Limpia;

g) Calles, parques y jardines;

h) Seguridad publica y trinsito; e

i) Las demaés que las legislaturas locales determinen segiin las condi-
ciones territoriales y socioeconémicas de los Municipios, asi como su
capacidad administrativa y financiera.

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre sus ayun-
tamientos y con sujecion a la ley, podran coordinarse y asociarse para la
mas eficaz prestacion de los servicios publicos que les corresponda.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales
relativas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar la
zonificacién y planes de desarrollo urbanc municipal; participar en
la creacidon y administracion de sus reservas territoriales; controlar y
vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales; [...]
participar en la creacién y administracién de zonas de reservas ecolégi-
cas (por primera vez se utiliza este vocablo). Para tal efecto y de confor-
midad con los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27 de
esta Constitucién, expediran los reglamentos y disposiciones adminis-
trativas que fueren necesarios.

VI. Cuando dos o mis centros urbanos sitrados en territorios muni-
cipales de dos 0o mas entidades federativas formen o tiendan a formar
una continuidad demogrifica, la Federacion, las entidades federativas y
los Municipios respectivos, en el dmbito de sus competencias, planearan
y regularin de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos
centros con apego a la ley federal de la materia.

Resulta importante subrayar que se incorporé en la Constitucién el
concepto de “reservas ecolégicas”, respecto de las cuales el municipio
tiene las facultades para participar en su creacién y administracién.
Esto no ha dejado de tener problemas en su interpretacién, sobre todo
en relacién con lo que la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente denomina 4reas naturales protegidas. Visto el
concepto aislado de su contexto, en forma literal, comprende todas las
formas de proteccién de 4dreas naturales y consecuentemente las que
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prevé la citada ley general. Pero analizado el concepto en su contexto
tendriamos que aceptar que se trata de las reservas ecolégicas relacio-
nadas con los centros de poblacién. En todo caso, parece légico que las
comunidades basicas participen en la creacién y administracién de
las 4reas protegidas federales, estatales o municipales. Se esperaria
que las leyes federales de asentamientos humanos y de proteccién
ambiental establecieran las formas de participacién, lo cual, por cierto
no hacen.

Bajo los conceptos de la Ley General de Asentamientos Humanos
bien pudieron haberse desarrollado algunas regulaciones més agresi-
vas por parte de los estados en materia ambiental, de no ser por la
tendencia de imitacién de las disposiciones federales que siguen las
autoridades locales en esta y otras materias.

La intervencién de autoridades de los tres Ambitos de gobierno nos
obliga a reiterar que un factor importante para hacer efectiva la pro-
teccién al ambiente es la coordinacién de acciones, para que los instru-
mentos juridicos se utilicen con uniformidad en los propésitos.

5. Regulaciones en materia de planeacion del desarrollo

Ya hemos comentado la mayor parte de las normas constitucionales
de contenido ecolégico, sin embargo, resulta importante abordar el
tema en razén de las dltimas reformas en materia de planeacién del
desarrollo econémico.

La naturaleza de la proteccién ambiental y de la conservacién de los
recursos naturales es compartida principalmente con el carédcter global de
la planeacién del desarrollo econémico y social del pais. En efecto, el
desarrollo econémico conlleva importantes modificaciones del medio
ambiente y, en sentido inverso, el desarrollo econémico depende de la
calidad y capacidad del ambiente para proporcionar satisfactores.

De lo anterior resulta que la proteccién del ambiente se relaciona
con la facultad del Congreso para expedir leyes sobre planeacién. En
este sentido, las fracciones XXIX-D y XXIX-E sefialan como facultades
del Congreso:

expedir las leyes sobre planeacidn nacional del desarrollo econémico
y social; y expedir leyes para la programacién, promocién, concertacion
y ejecucién de acciones de orden econdémico, especialmente las referen-
tes al abasto y otras que tengan como fin la produccién suficiente y
oportuna de bienes y servicios, social y nacionalmente necesarios.

Las reformas en materia de planeacién consisten en que el articulo
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16 se adiciona para incluir las normas antes contenidas en los articulos
25 v 26. Ahora, los articulos mencionados son base del sistema de
planeacién, y en especial el articulo 25 hace referencia a la conserva-
cién de los recursos productivos y del medio ambiente en el parrafo
sexto que a la letra dice:

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara
a las empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetan-
dolos a las modalidades que dicte el interés piblico y al uso, en benefi-
cio general, de los recursos productivos, cuidando de su conservacion y
el medio ambiente.

Aun cuando la exposicién de motivos de la iniciativa presidencial
no explica las razones que condujeron en la redaccién del precepto a
la inclusién de la idea del medio ambiente, debe quedar claro que la
conservacién del ambiente se relaciona con las tareas de planeacion
del desarrollo econémico del pais.

Al articulo 27 se le adiciona la fraccién XX para responsabilizar al
Estado en materia de desarrollo rural integral. Notemos que, de reali-
zarse dicho propésito constitucional, se lograria una desconcentracién
de la actividad econ6émica y con ello una mejor distribucién de las
presiones sobre el medio ambiente. Debe subrayarse que precisamente
la referencia al desarrollo integral incluye también la conservacién
integral del ambiente y sus recursos.

El marco conceptual en el que se ubica el Sistema Nacional de
Planeaci6n Democritica permitiria desarrollar algunos principios de una
politica ambiental sana. En efecto, la Ley de Planeacién contempla
medios para la participacién ciudadana, para la colaboracién de
autoridades de los tres 4mbitos de gobierno y para la induccién
de las conductas de los particulares mediante la aplicacién selectiva
de estimulos y cargas o castigos. Sin embargo, parece extrafio que
siendo parte del texto constitucional, la Ley de Planeacién no haga
referencia al medio ambiente y a la conservacién de los recursos
naturales.

Ademads, en los términos del articulo 116, fraccién VI, de la propia
Constitucién, el Ejecutivo Federal puede celebrar convenios para que
los gobiernos de los estados asuman atribuciones que actualmente son
federales, Estos mecanismos no estin exentos de la exigencia de per-
feccionarse, pero son herramientas ttiles de las que se debe echar
mano con mayor frecuencia.
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6. Regulaciones especificas en materia ambiental

Como se menciond antes, mediante reforma constitucional publica-
da el 10 de agosto de 1987 en el Diario Oficial de la Federacidn, se
modificé el articulo 27 y se adiciond la fraccién XXIX-G al articulo 73.
Las relaciones de la reforma al 27 ya se comentaron, asi como las ideas
vinculadas con los conceptos de propiedad, sélo nos restaria comentar
que el equilibrio ecolégico es una funcién desarrollada por el ecosiste-
ma mismo, y no es del todo adecuado sehalar que se dictardan medidas
para preservarlo o restaurarlo.

La adicién de la fraccién XXIX-G faculté al Congreso “Para expedir
las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los
gobiernos de los Estados y de los municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias en materia de preservacién y restauracién
del equilibrio ecolégico”.

Debe quedar claro que la materia es la de proteccién del ambiente
y no la de “preservacién y restauracién del equilibrio ecolégico”, pues
seria absurdo pensar en influir en ese equilibrio natural mediante la
regulacién juridica, en cambio lo adecuado es proteger al ambiente
frente a los efectos de las conductas humanas.

La referencia en el texto de la fraccién XXIX-G, relativa a que la
concurrencia en el 4mbito de sus respectivas competencias, es ociosa
por ser algo obvio que en el sistema federal, en el que los érdenes
federal y estatal son coextensos y que no se pueden aplicar las leyes de
un estado en el territorio de otro.

La mal llamada materia de “preservacién y restauracién del equili-
brio ecolégico” tiene un desarrollo a nivel constitucional que es para-
lelo al de la materia de asentamientos humanos. Es decir, a través de
una “ley general” se distribuyen competencias.

Estimo que conforme a la actual redaccién, la materia de proteccién
ambiental en su totalidad se federalizd (aunque ya lo estaba en gran
parte desde antes de 1987, en materia de recursos naturales y de
prevencién y control de la contaminacién), toda vez que la facultad
otorgada al Congreso consiste en “expedir las leyes” en materia de
preservacién y restauracién del equilibrio ecol6gico. Valgan para este
caso argumentos parecidos a los expresados por Burgoa en relacién
con los asentamientos humanos. Lo anterior no implica, sin embargo,
que en nuestra opinién sea aconsejable. Por el contrario, si alguna
materia requiere una gran descentralizacién, es precisamente la mate-
ria ambiental.
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Segiin la reforma al articulo 27 constitucional es la Nacién a quien
corresponde dictar las medidas necesarias para “preservar y restaurar
el equilibrio ecolégico” y la nacién, en el ambito legislativo, esta
representada por el Congreso de la Unién. Por la falta de repre-
sentatividad, los estados y los municipios no pueden dictar leyes para
preservar y restaurar el equilibrio ecolégico, no obstante que la mayo-
ria de las leyes locales se denominan “del equilibrio ecolégico y la
proteccién al ambiente del estado de ...".

El articulo 124 constitucional no permite que una materia “legisla-
tiva” sea al mismo tiempo federal y local, en la normatividad no
pueden “concurrir” el Congreso de la Unién y las legislaturas estata-
les. El Congreso de la Unién no puede ejercer las facultades del cons-
tituyente, dada su representacién imperfecta. En un sistema
republicano ninguna autoridad, incluido el Congreso, puede derivar
sus atribuciones de un acto que le es propio.

Respecto al tema de la concurrencia y coincidencia de atribuciones,
s6lo mencionaremos que se trata de una excepcion al sistema federal de
distribucién competencial, expresado en el articulo 124 constitucional.

A diferencia de la facultad para legislar en materia de salubridad
general, en la materia ambiental se precisa la facultad para “expedir
leves [...] en materia de preservacién y restauracién del equilibrio
ecolégice”, pero no la califica de general o local, como lo hace en el
caso de la salubridad o de las vias generales de comunicacién.

Roberto Ortega Lomelin, * al analizar este tema, parte de la base
que el federalismo mexicano es en realidad de tipo orgénice, en
donde las entidades federativas actian como 6rganos descentraliza-
dos del gobierno federal. Bajo esta consideracién acepta la exist-
encia de varias materias en las que se establece la concurrencia,
como es en educacién, salubridad general, asentamientos humanos,
y vivienda, entre otras,

Este autor menciona por primera vez en los textos doctrinarios el
concepto de leyes generales  cuando dice:

La concurrencia debe disponerse directamente en la Constitucion, de tal
manera que la distribucién de competencias especificas en determinada
materia sea determinada por una ley secundaria. Por consiguiente, se
requiere de un acto necesariamente expreso de delegacion constituyente
en el Congreso Federal para distribuir competencias. Ello ha dado lugar

42 El nuevo federalismo. La descentralizacion, México, Porriia, 1988, p. 92.
43 Ihidem.
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a una distincién, no exenta de criticas, entre leyes federales y leyes
generales, siendo éstas altimas las que se caracterizan por distribuir
competencias entre esferas de gobierno. Las leyes generales existentes,
dicho sea de paso, no permiten observar unidad o criterios respecto de
su estructuracion.

También advierte la paradoja del prop6sito de descentralizar y el
resultado real de una mayor centralizacién, cuando dice: **

La concurrencia constitucional de la Federacién y de los estados miem-
bros es una via para llevar a cabo la descentralizacién en sentido estricto
en determinada materia, como ha sido en la salubridad general. Sin
embargo la experiencia ha mostrado que, salvo en los casos recientes de
las materias sanitaria y de ecologia, ha servide mas para centralizar que
para descentralizar, pues como mas adelante se vera, se han incorpo-
rado facultades al Ambito de la actividad federal por la via no sola-
mente de las facultades expresas, sino de facuitades concurrentes,
con el riesgo de que en el proceso mismo de formulacion de la ley y por
la dindmica de la Federacién, ésta acabe por absorber y dominar la
materia de que se trata, no obstante la existencia de diversos elementos
formales, como es la llamada participacién de los estados en la forma-
cion de la voluntad federal, en este caso a través de la actuacién del
Senado en el proceso legislativo.

En la concurrencia los estados pueden llegar a perder su calidad de
estados miembros respecto de determinada materia o atribucién, con el
riesgo de convertirse para efectos de esas materias en entidades autar-
quicas. Tal seria el caso si el legislador federal desarrolla sistematica y
profusamente la materia de que se trate, dejando sin espacio y ahogando
a la legislacion local. El efecto inmediato es el desarrollo de la reglamen-
tacion federal de la ley general. Solamente en el supuesto de que el
legislador federal se abstenga de desarrollar las materias concurrentes,
se preserva la autonomia estatal. Esto nos lleva a afirmar que desde el
punto de vista del federalismo coordinado o competencial la concurren-
cia no es la solucién 6ptima. Sin embargo, desde la perspectiva del
federalismo cooperativo la concurrencia es una forma juridica acabada.
Desde el punto de vista de la descentralizacién, la concurrencia es
vélida en tanto no se utilice como pretexto para centralizar competen-
cias en el gobierno federal dejando solamente a los estados la responsa-
bilidad de ejecutar ordenamientos federales, los que incluso no
solamente son provenientes del legislador, sino también reglamenta--
rios.

44 [dem, pp. 93-94.
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Finalmente Roberto Ortega ** propone una forma de analisis para
saber si una reforma constitucional es centralizadora dentro de la cual
. s 6 e
incluye a la ecologia ** y sefiala:

[...] para conocer los alcances centralizadores de una reforma constitu-
cional se debe ponderar no solamente si las atribuciones se confieren al
“Estado” [...] (sino que) se hace necesario observar también los “instru-
mentos” para la ejecucion de una atribucién de este tipo, pues si bien
con el mismo fundamento constitucional se han expedido leyes federa-
les y estatales [...], los elementos mas destacados para su ejecucion se
concentran, fundamentalmente, en el gobierno federal [...].

En cuanto a la materia ambiental y m4s acentuadamente para la
conservacion de los recursos naturales, la poco deseable centralizacion
de facultades es una realidad constitucional, de la legislacién ordina-
ria y de la practica administrativa.

Desde el punto de vista general de las disposiciones constituciona-
les, debemos concluir que éstas permiten la actuacién del Estado para
conservar o proteger el medio ambiente y los recursos naturales frente
a los impactos generados por el hombre. La reciente reforma consti-
tucional incorpora el concepto ambiental general y no sélo, como
antes, referido a los aspectos sectoriales; otros aspectos previstos en la
Constitucién son el de la conservacién de los recursos naturales, la pre-
vencién y control de la contaminacion y la relacién de la conservacion
de los recursos productivos con las funciones del Estado en materia de
promocion del desarrollo.

IV. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

La complejidad de la conservacitén de los recursos naturales acen-
tda mucho mas el problema de la distribucién legal de las competen-
cias. Por ello, en forma muy sintética repasaremos el sistema
propuesto por la Constitucion y por la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccién al Ambiente (LGEEPA).

El principio de la distribucién de competencias.en la Constitucién
se encuentra en el articulo 124. Sin embargo, la distribucién de compe-
tencias no es tan sencilla como lo podria suponer la simple lectura de
dicho articulo,

45 Idem, p. 86.
46 Idem. p. 102,
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El problema de la distribucién de competencias tiene importancia
en dos aspectos: el primero es determinar qué esquema de distribucién
es el mis adecuado para lograr una efectiva conservacion del ambien-
te, en el contexto de los principios del federalismo y las tendencias
relativas a la descentralizacion de la actividad del Estado; el segundo
tiene que ver con la aplicacién de la normatividad ambiental en lo que
se refiere al respeto de las garantias constitucionales, especificamente
con la garantia de competencia consagrada en el articulo 16 constitu-
cional que dice que nadie serd molestado, sino en virtud de manda-
miento escrito de “autoridad competente”.

El origen del articulo 124 constitucional se remonta a la adopcién
del sistema federal en México, respecto del cual, se presentan doctri-
nalmente dos posiciones diferentes. Algunos ¥ afirman que: “al consu-
marse la independencia en 1821, no eran varios Estados los que
surgian a la vida independiente, sino un estado unitario, que corres-
pondia al antiguo virreinato”.

Otres como Carpizo, 8 on cambio, afirman que: “En México, el
Estado federal sirvié para unir lo que se estaba desuniendo, o sea, la
situacién en 1823 —varios Estados declarados libres y soberanos— era
similar a la del vecino del norte”.

Nuestra opinién es que ninguna de las dos ideas es absolutamente
véalida, pues si bien es cierto que existia una tendencia a la desunién,
también es cierto que las raices histéricas corresponden a un estado
centralizado en que se exigia una descentralizacién para poder mante-
nerse unido.

Por otro lado, como se puede constatar en los miiltiples documen-
tos en que se argumentaron las ventajas de los sistemas centralista y
federalista, no se trata sclamente de una técnica de organizacién; en la
idea del federalismo existe también la intencién de atender las necesi-
dades regionales.

Para los efectos de la materia ambiental, la anterior distincién es impor-
tante, pues en los términos de la doctrina del federalismo se establecen los
limites de 1a descentralizacién de facultades en materias de interés para
todos los habitantes. Si, en cambio, reconocemos al federalismo mexicano
sélo como una técnica, entonces podremos reconocer los limites de la
centralizacién en funcién de los criterios de eficiencia del Estado.

47 Tena Ramirez, op. cit,, supra nota 37, p. 116; en el mismo sentido se pronuncia Burgoa,
op. cit., supra nota 39, pp. 405-416.
48 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, México, UNAM, 1979, p. 250.
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Ya sea que la federacién surgiera con el propésito de unir varias
comunidades regionales o por el temor de que se separaran de la
unidad ya existente, el resultado es que la federacién y los estados son
6rdenes coextensos y de idéntica jerarquia, ** pero en el ambito de la
materia ambiental no es ficil distinguir lo que el citado autor podria
considerar unidad nacional frente a la autonomia regional.

En algunos casos, los problemas ambientales derivan de procesos
de alta tecnologia o de presiones econémicas que rebasan a los Estados
y si la Federacién encuentra dificultades para su atencién, resultaria
mis dudoso todavia que los Estados estuvieran calificados o les
conviniera atenderlos, como pudiera ser en el caso del uso de pla-
guicidas. Pero, por otra parte, los efectos negativos afectan y preo-
cupan directamente a las comunidades locales, incluso podria
esperarse mayor dinamismo y energia si la solucién a los problemas
ambientales se encomendara a las comunidades afectadas.

1. Principios de legalidad y de competencia

Al inicio del presente apartado se mencioné que el problema de la
distribucién de competencias tiene como un aspecto relevante la apli-
cacién de la normatividad ambiental en lo que se refiere al respeto de
las garantias constitucionales, especificamente con la garantia de com-
petencia consagrada en el articulo 16 constitucional.

El problema podria exponerse asi, los actos de autoridad pueden
resultar ineficaces si los gobernados demuestran la inconstitucionali-
dad por falta de competencia ya sea de la Federacién o de los Estados.

El articulo 16 establece que: “Nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive
la causa legal del procedimiento [...]".

Ignacio Burgoa * expresa su concepto de garantia de competencia,
diciendo:

[...] la garantia de la competencia autoritaria a que se refiere el articulo
16 constitucional, concierne al conjunto de facultades con que la propia
Ley Suprema inviste a determinado érgano del Estado, de tal suerte que
el acto de molestia emana de una autoridad que al dictarlo o gjecutarlo
se excede de la drbita integrada por tales facultades, viola la expresada
garantia, asi como en el caso de que, sin estar habilitada constitucional-

49 Tena Ramirez, op. cit., supra nota 37, p. 131-132. _
50 Burgoa, Ignacio, Las garantias individuales, 11a. ed., México, Porrda, 1977, p. 611.
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mente para ello, causa una perturbacién al gobernado en cualesquiera
de los bienes juridicos sefialados en dicho precepto [...]."

Este tratadista sefiala que los particulares tenemos el derecho de
conocer qué autoridades pueden regir nuestro comportamiento y estas
autoridades s6lo pueden ser las que estdn autorizadas por la ley fun-
damental para tal efecto.

El principio de la distribucién de competencias se encuentra en el
articulo 124 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos que dice textualmente: “Las facultades que no estdn expresamente
concedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, se en-
tienden reservadas a los Estados”.

Ahora bien, el sistema propuesto por el mencionado articule fue
consistente hasta que se introdujeron modificaciones en la Constitu-
cién para dar fundamento a lo que se denominé “leyes generales”.
La caracteristica de “general” se apart6 del sentido meramente gra-
matical, es decir, en oposicién a las particulares o especificas, para
denominar a aquéllas leyes que distribuyen competencias entre la
Federacién y los Estados. Esta distincién carece de fundamento doctri-
nal, pues en todo caso son leyes secundarias federales, que regulan la
materia federal y enuncian “algunas” de las materias locales.

2. Los estados y municipios

Los Estados son entidades integrantes de un sistema federal, auto-
nomos y con personalidad juridica y patrimonio propios. Su compe-
tencia constitucional son las atribuciones no reservadas a la
Federacién. El marco de referencia de las leyes locales en la materia
deben ser las constituciones de cada Estado.

Sin embargo, la tendencia que hemos observado es que la legisla-
cién ambiental local considera como su limite la LGEEPA, debido a la
repeticién mecénica de los clisés de la mencionada ley general, y que
el principal obsticulo para el desarrollo de la legislacién es la repeti-
cién continua, monétona, simplista y facil de los esquemas impuestos
o sugeridos por los poderes federales.

Los municipios son a nuestro parecer, entidades autirquicas, en-
tendida la autarquia mas que como la nota de dependencia o inde-
pendencia, como la nota caracteristica sefialada por Burgoa de tenerla
“capacidad” de proveer a sus propias necesidades y resolver los pro-
blemas econémicos, sociales y culturales de la comunidad.

A nuestro parecer la peculiaridad de la autarquia municipal se
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liga con los conceptos de la finalidad del municipio, consistente en
proveer a las necesidades locales, asi como con el de su capacidad.
Ambos conceptos se pueden llevar al terreno de lo ambiental, ya que
la mayor parte de los problemas ambientales se generan y sesufrenen
los centros de poblacién dentro del territorio municipal; y, por otra
parte, si los ayuntamientos no han asumido la responsabilidad de
atender estos problemas se debe a la falta de capacidad técnica y
econdmica. Es importante sefialar que no debe llevarse hasta el extre-
mo de considerar que los municipios deben llegar al punto de una
elevada capacitacion técnica como condicidn necesaria para atender
los problemas ambientales; la capacitacién tiene que ver con la gene-
racion de experiencia al enfrentarse a dichos problemas y resolverlos
adquiriendo, si fuese necesario, los conocimientos y elementos mate-
rialesnecesarios. Ademaslacapacidad tienequeverconlacreatividad
para generar los ingresos propios que les permitan soportar los gastos
que implica el ejercicio de facultades en materia ambiental.

Ante la imposibilidad de atender a la naturaleza juridica y practi-
camente deseable para el municipio, asi como a la tendencia centrali-
zadora de facultades, también en el nivel municipal se ha
implementado la posibilidad de celebrar convenios con las autorida-
des estatales, seglin el segundo parrafo de la fraccién VI del articulo
116 constitucional que ya se comenté.

3. La Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al
Ambiente

La normatividad ambiental comprende varias materias, actualmen-
te bajo el marco de referencia de la LGEEPA, publicada en el Diario
Oficial del 28 de enero de 1988, que sefiala en su articulo 49, fraccién 1,
que son asuntos de competencia federal los de alcance general en la
nacidn o de interés de la Federacién; en el articulo 52 enumera cudles
son asuntos de alcance general en la Nacién o de interés de la Federa-
¢idn; en el 62 describe las facultades de las entidades federativas; en el
82 las facultades de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia; y,
por tltimo, en el articulo 92 establece la relacién de las atribuciones de
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia con las del Departamen-
to del Distrito Federal.



