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VI. COMENTARIO DEL INSTITUTO DE
INVESTIGACIONES JURIDICAS
DE LA UNAM

Dr. Miguel Alejandro Lopez Olvera™

1. INTRODUCCION

Sin duda, uno de los temas mas importantes en el estudio
del derecho constitucional y administrativo es el relativo
a la delimitacidn de las competencias de los poderes, érganos
y dependencias de! Estado.

Es un tema de la mayor trascendencia para nuestro pafs,
pues, como explica Manuel Gonzélez Oropeza, "la distribu-

cion de competencias actual no satisface las necesidades de

la democracia en México".?

La distribucién de competencias en el Estado federal mexi-
cano es el aspecto mas fundamental de nuestra Constitucién,

* Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

% Gonzdler Oropeza, Manuel, "La necesidod de un nuevo disefo constitucional de
competencias gubernamentates’, en Valadés, Diego y Carbonell, Migue! (coords ), ! Estado
constitucionol contempordneo. Culturos v sistemas juridicos comparedos, T 1, México, UNAM,

2006, p. 388.
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pues implica no sélo la forma de gobierno republicana,
sino que constituye el ejercicio de la soberania, como facultad
para legislar en las maiterios asignadas conslitucionalmente
a cada dmbito de gobierno.?

En ese sentido, el fallo de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién que se comenta, es muy relevante e interesante,
por un lado, porque implicitamente aborda un tema crucial,
no sbélo pora lo Ciudad de México, sino para todo nuestro
planeta: la escasez de agua potable.

Hoy dia, como todos sabemos, la cantidad y calidad del
agua dulce de nuestro planeta se ven amenazadas como nun-
ca antes. Los problemas a los que nos enfrentamos en la actua-
lidad por falta de agua potable son muchos y no muy féciles
de solucionar.

Segin la Declaracién Europea por una Nueva Cultura
del Agua:

La escasez de agua es presentada o menudo como el pro-
blema mds grave del sigle XXI. Sin embargo, el problema
no es propiamente de escasez en términos de cantidad
sino de calidad. Asistimos a las trdgicas consecuencias de
una de las crisis ecolégicas mas grave jamds conocidas
por el ser humano: la crisis ecolégica de los ecosistemas
acudticos continentoles.

Por otro lado, es relevante el fallo, porque establece
la delimitacién de la competencia en materia de recarga

7 |bidem, p. 375.
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del acuvifero de la zona metropolitana de la Ciudad de
México.

A continuacién, explicamos los hechos del caso.
2, LOS HECHOS

El 26 de marzo de 2004 se publicé en la Gaceta Oficiol del
Distrita Federal, la "Norma Ambiental del Distrito Federal
NADF-003AGUA-2002 que establece las condiciones y requi-
sitos para la recarga en el Distrito Federal por inyeccién directa
de agua residual tratada al acuifero de la zona metropoli-
tana de la Ciudad de México", en la cual se fijaban las condi-
ciones y requisitos a que se sujetaria la recarga al acuifero
de la zona metropolitana de la Ciudad de México, la cual
era de observancia en todo el territorio del Distrito Federal, a

nivel publico y privado.

Dicha norma, regulaba las actividades para la recarga
por inyeccién directa de agua residual tratada al acuitero de
la zona metropolitana de la Ciudad de México, ademds, esta-
blecia las condiciones y requisitos, esto es, fijaba los linea-
mientos y pardmetros, inclusive requisitos para la autorizacién
de construccion y operacién de proyectos para esa recarga

(permisos).

Segun la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la norma
ambiental impugnada, era "formalmente un acto adminis-
trativo, por provenir del érgano Ejecutivo local, [pero] lo cierto
es que se trata de una norma general, como se advierte de

su contenido”.
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Por tanto, sostuvo la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,

se concluye que la norma ambiental impugnada desde su
aspecto material reviste las caracteristicas de una norma
general, ya que contiene normas creadoras de situaciones
juridicas de cardcter general, abstracto v de observancia
obligatoria gue no pueden ser modificadas sino por otro
acto de la misma naturaleza del que las cres, esto es, se
refiere a lo recarga del acuifers de la zona metropolitana
de lo Ciudad de México; se dirige a los organismos pUblicos
y privados ¢ cualquier persona fisica o moral que disefie u
opere sistemas de recarga artificial del acuifero referido,
no g una persona © caso en concreto; su aplicacién es
permanente mientras no sea abrogada o derogada; v,
ademds, debe ser observada en forma obiigatoria por
dichos érganos.?®

El Poder Ejecutivo Federal, por conducto del secretario
de Medio Ambiente y Recursos Naturales, con fecha once de
mayo de dos mil cuatro, demandé la invalidez de dicha nor-
ma, mediante la controversia constitucional 57/2004, por con-
siderar que contravenia los articulos 27, pdrrafos quinto y
sexto, y 73, fraccién XV, de la Constitucién Federal.

Asi, entre los aspectos mds relevantes del fallo, destacan
los relativos a la escasez de agua potable no sélo en la Ciudad
de México, sino en todo el planeta, y la delimitacién de la
competencia en esta materia, de las gutoridades federales y
locales.

Enseguida, explicamos ambos aspectos.

% Vease péging 55 de la sentencia.



COMENTARIO DEL INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM

3. EL ASPECTO FACTICO: EL PROBLEMA DEL AGUA
EN LA CIUDAD

a) Aspectos generales del agua

Segin el Diccionario de la Lengua Espaiiola, el agua es la
sustancia formada por la combinacién de un volumen de oxi-
geno y dos de hidrégeno, liquida, inodorg, insipida, en pequefa
cantidad incolora y verdosa y azulada en grandes masas.
Es el componente mds abundante de la superficie terrestre
y mas o menos puro, forma lluvia, las fuentes, los rios y los
mares; es parte constituyente de todos los organismos vivos y
aparece en compuestos naturales.

El agua, en sus tres estados de agregocién: vaporizada,
fiquida y sélida, representa un importente companente de
la superficie de nuestro planeta, como se puede apreciar
en el hecho de que los mares ocupan, de un total de quinien-
tos diez millones, una superficie aproximada de trescientos
sesenta v seis millones de kilémeltros cuadredos, equiva-
lente a mas del sesenta v uno por ciento.?”

Un 70% de la superficie del planeta es agua: 97% es
salada vy se encuentra en los océanos; el 3% restante es agua
dulce, 2% es hielo y menos del 1% estd disponible para el
consumo humano.*®

Ante la revelacion de estas cifras, el 1% no parece una
gran cantidad. Sin embargo, la revista People & the Planet

7j§erﬁé;&_é_z.k_uiz, Jorge, Servicios pablicos municipales, México, INAP-UNAM, 20072,
p. 202,
® Agua. Lo crisis del siglo XXI, Méxica, National Geographic, 2006, p. 58.
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afirma: "Aun este 1%, si estuviera repartido uniformemente
por todo el mundo y se usara racionalmente, bastaria para
sosterer al doble o al triple de la actual poblacién mundial".

El agua es fundamental para todo organismo, desde un
elefante hasta el microbio, y nade puede reemplazarla.

Segun cifras del Foro Agua para las Américas en el Siglo
XXl, de los 200,000 km? de agua disponible para los ecosis-
temas y la poblacién humana, sélo 42,780 km? se consideran
como agua renovable cada afio, aungue esto puede variar
entre 15% y 25% del total, dependiendo de los afios.®?

La distribucién del agua renovable es muy diferente entre
las distintas regiones del pilaneta. El continente americano
concentra la mayor disponibilidad de agua a nivel mundial
{19,920 km3). Con algo mds de 31.3% de la superticie terres-
tre y 13.7% de la poblacién global, la regién cuenta con casi
47% de lo disponibilidad mundial total de recursos hidricos
renovables.

En el continente americano, es en América Latina y el
Caribe donde se concentra el mayor volumen de recursos hidri-
cos, y particularmente en Sudamérica, gracias a sus impor-
tantes formaciones lacustres y rios.

Asi pues, no debemos dejarnos llevar por la aparente abun-
dancia de ogua que existe en algunas regiones afortunadas
del mundo.

31" g crisis del ogua problema mundial®, [Despertad!, México, 22 de agosto de 1997, p. 3.
32 Agua para los Américas en ef siglo XXI, México, El Colegio de México-Comisién Nacional
del Agua, 2003, p. 31.
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b) Algunos problemas octuales en materia de agua

En la época actual, en los diarios, revistas, y en general, en
los medios de comunicacién se habla de la crisis del agua.
En realidad, habria que preguntarse, en primer lugar, si el
agua del planeta se estd terminando.

Segun los especialistas,

Sobre la Tierra, el agua parece retenida por la gravedad.
Sin embargo, en la alta atmasfera, la radiacién ultravioleta
descompone la molécula de agua en hidrégeno y oxigeno.
El hidrégeno, que es ligero, abandona la otméstera terres-
tre, comc también lo hace el helio. Fl oxigeno se gueda
en la atméstero. Yemos asi, pues, que hay una pequefa
pérdida de agua, proboblemente compensada por el Hujo
de agua juvenil que sale del mento, ya que el volumen de
los océanos, a lo largo de millones de afos, parece casi
constante. Se ha calculado en tres metros la altura del
agua asi perdida desde la creacién de la Tierra, citra baja
en comparacién con los tres kilémetros gue nos quedan.

Pero el desabasto de agua en muchas partes del mundo
comienza @ ser un asunio de vital importancia, y esto exige
de estudios profundos tanto parc evitar el desperdicio y la
contaminacién como para lograr un reparto racional y equi-
tativo del vital liguido.

El uso no sostenible del agua, la mola gestién de este
recurso, la contaminacién y el rédpide crecimiento demogra-
fico, causas de la insuficiencia de agua en el mundo, provocan

¥ parsily, Ghislain de, Ef cgua, México, Sigle XXt edioras, 2003, p. 19
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también la carestia alimentaria y el incremento de tensiones
y enfrentamientos armados en los pafses afectados. Es decir,
la insuficiencia de agua se estd revelando como uno de los
motores de los conflictos bélicos en el siglo XXI.

En el orbe grupos sociales y algunos Estados han prota-
gonizado ya unos 1,800 conflictos por el uso compartido de
agua dulce.

Afirman los especialistas que una de las expresiones de
la pobreza es lo falta de acceso a servicios bésicos relacio-
nados con los recursos hidricos, en particular agua potable y
saneamiento.

En el mundo hay aproximadamente 1,500 millones de seres
humanos sin fdacil acceso ¢l agua y se calcula que en 30

afios esta situacién afectaré a 3,000 millones.

Segun el especialista en Geopolitica de la UNAM, Miguel
Garcia Reyes, 10 millones de mexicanos sufren ya de estrés
hidrico, categoria que se aplica cuando el suministro anual
per cépita desciende a menos de 1,700 metros cibicos.*

De continuar dicha tendencia, para 2020 Africa ya no
tendrd liquido potable; lo mismo pasard en Asia, para 2025,
y en América Latina y El Caribe, incluido México, sufriremos
una severa escasez en 2040. En 2030 mdas de 2,800 millones
de habitantes de 48 naciones sufrirdn estrés hidrico.3®

3 Gaceta UNAM, Méxica, UNAM, 27 de marzo de 2006, nimero 3,884, p. 8.
3% ldem.
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Lo Ciudad de México, por ejemplo, tiene que recibir e
agua por canerias desde mds de 125 kilémetros de distancia
y bombearla por encima de un macizo montafoso que se
eleva a 1,200 metros sobre el nivel de la civdad.

Seguin la pagina electrénica de la BBCMundo

La Ciudad de México se estd hundiendo debido a lg canti-
dad ce agua extraida de debajo de sus cimientos. Unao de
las ciudodes mds grandes y pobladas del mundo, México,
D.F fue una térti! tierra de lagos. Sin embarge, en los Olti-
mos 500 afos, los lagos han side drenados y los bosques
de los alrededores han sido talados. Mientras la ciudad
crecia, el problema del agua se magnificaba. Debido a lc
falto de un sistema de drenaje adecuado, boy el agua de
lluvia se mezcla con residuos y se la utilize pera la irriga-
cidn. Lo civdad afronta ahora un serio riesgo de quedarse
sin agua potable. Se estima que un 40% del agua de la
ciudod se perderd por las filtraciones en los alcantarillados
construidos a principios de sigio.

Actualmente, el Distrito Federal tiene un déficit en aguas
subterrdneas de 969, 556, 526 millones de litros cdbicos del
vital liquido.

Otro problema es que gran parte de las lluvias torren-
ciales, ademds de ocasionar inundaciones, el agua se dirige

més velozmente hacia el mar.

Los problemas antes descritos provocan perjuicios para
lo salud muy importantes. No es que las personas mueran de

* Véase http://www.bbc.co.uk/spanish/especiales/agua/default.stm
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sed, sino que lo poca calidad del agua que usan para beber

y cocinar las enferma.?

La superacion de la pobreza y el abatimiento de rezagos
histéricos en América Latina y el Caribe constituirdn en los préxi-
mos lustros otro factor que incrementard lo demanda de agua,
junto con el crecimiento demogrdfico y econémico.®®

¢) La situacién del agua en la Ciudad de México®

La Cuenca del Valle de México se localiza en la parte central
del Cinturén Volecdnico Transmexicano y tiene un drea aproxi-
mada de 2,000 kilémetros cuadrados. El valle, situado a una
altitud cercana a los 2,400 metros sobre el nivel del mor, es
el mds alto de la regidn y se encuentra rodeado por montafias
que alcanzan elevaciones superiores a los 5,000 metros.
La temperatura promedio anual es de 15 grados centigra-
dos. La mayor parte de los 700 milimetros de agua de lluvia
que caen anualmente en la regién se concentra en unas cuantas
tormentas intensas, las cuales se presentan por lo regular de
junio a septiembre; durante el resto del afio las precipitaciones
pluviales suelen ser escasas o nulas.

Historicamente, el principal acuifero abastecedor de agua
estuvo sujeto a la presién artesiana, de manera que todos
los pozos del fondo del valle llevaban el agua a la superficie

37 Seqin Flizabeth Dowdeswell, alrededor del 80% de todas las enfermedades v més de
una tercera parte de todas los muertes en los pafses en desarrollo son causadas por agues
contaminadas. Véase Revisto [Despertad!, México, 22 de junio de 2001, p. 5.

® Agua pora los américas en el sigle XX, ap. cit. (nota 32), p. 31.

® Vigase £l suministre de ague de la Civdad de México, Washington, National Research
Council-Academio de la Investigacién Cientffica-Academia Nacioncl de Ingenieria y Natficnal
Academy Press, 1995.
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sin necesidad de bombeo. Los gradientes hidrdulicos naturales
provocaban que el agua ascendiera sobre los acuitardos arci-
llosos. La proliferacion de pozos en los Ultimos cien afios ha
cambiado las condiciones hidrolégicas naturales. Ahora, los
gradientes y el flujo en las capas superiores de los depési-
tos se encuentran, generalmente revertidos, hacia las zonas
de mayor extraccién.

Mediciones de campo han probado que el nivel fredtico
de la porcién superior del acuifero principal que abastece a
la Ciudad de México ha descendido, aproximadamente, un
metro por afo; segun estos calculos la sobreexplotacion del
acuitero estd ocurriendo desde principios del siglo XX, por lo

menaos.

Sobre la base de las mediciones de campo y los modelos
de esta regién, el total del volumen saturade del acuifero en
la parte sur de la cuenca ha sido estimado en 1,189.3 billones
de metros cibicos. La explotacién anual en esta regién se
estima de 27.9 m®. Esto cifra de extraccidon equivale a una
pérdida de agua subterrdnea que oscila entre 3.45 y 5.59
billones de metros cobicos anuales. La diferencia estriba en
que los célculos consideren, o no, que el agua que se queda
en el acuitardo contribuye al volumen de agua del acuifero
principal. A esta velocidad de extraccién, el volumen calcu-
lado de almacenamiento es de 212 a 344 veces el volumen
de explotacion anual.

La administracién de los servicios de agua y de desagie
en la Zona Metropolitana del Valle de México corresponde, en
forma dividida, al Distrito Federal y al Estado de México; dentro
de sus respectivos limites jurisdiccionales, cada entidad es
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responsable del abastecimiento de agua potable, asi como
de recolectar y disponer de los aguas residuales. Por su parte,
la Comisién Naciconal del Agua tiene la responsabilidad de
llevar el agua en blogue a las dreas de servicio, operar la
mayoria de los pozos profundos de abastecimiento y organizar
aquellos aspectos relativos a los trabajos hidrdulicos que ten-
gan por objeto conducir el agua desde las cuencas vecinas.

Actualmente, el uso de agua en la Ciudad de México es
de aproximadamente 60 metros clbicos por segundo. Aproxi-
madamente 43 m3, casi el 72 por ciento del agua utilizada,
se obtiene de distintas baterias de pozos que se encuentran
explotando el acuifero de la Cuenca de México. En conjunto,
el Distrito Federal y el Estado de México tienen 1,089 pozos
registrados, a profundidades que van de 70 a 200 metros. Esta
cifra no incluye los pozos de mayor profundidad, operados
por la Comisién Nacional del Agua. Existe también un gran
nimero de pozos no registrados, muchos de los cuales se
encuentran en el Estado de México. Los pozos se localizan
por lo general en cuatro campos diferentes, ubicados en el
interior y en los alrededores de la Zona Metropolitana del Valle
de México. Se les conoce como campos de pozos del Sur
(Xochimilco), Metropolitano, Este {regién de Texcoco) y Norte.
Mazari y Mackay {1993) han reportado tasas de extraccion
ligeramente mayores (45 mcs). Fuentes de abastecimiento de
agua relativamente menores, pero importantes a nivel local,
se derivan de las aguas superficiales de la cuenca, en gran
medida represas de pequefos rios y manantiales superficiales.
El agua traida de las cuencas del Cutzamala y el Lerma contri-
buye con alrededor de un 26% al abastecimiento total.

En el caso concreto que comentamos, la propia Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, dijo:
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No pasa inadvertido que efectivamente el problema de la
explotacién y abasto del agua es uno de los mas graves y
gue requiere solucidn, lo que amerita por tanto lo protec-
cién y conservacian de ese recurso nateral, pero ello no
puede justificar que las autoridades actien fuerc de su
ambito competencial e invadan las facultedes de algunc
ofra, pues precisomente uno de los aspectos del orden cons-
titucional es la distribucién de competencias entre los diferen-
tes niveles de gobierno, lo cual debe ser acatado, en respeto

al principio de supremacic constitucional .*°

4. EL ASPECTO JURIDICO: LA COMPETENCIA

a) Concepto

Encuentra su raiz etimolégica en las voces latinas competentia,
ae (competens, entis), pericia, aptitud, idoneidad para hacer
algo o intervenir en un asunto determinado; atribucién legiti-
ma a un juez u ofra autoridad para el conocimiento o reso-
lucién de un asunto. En castellano se usan como sinénimos
los vocablos atribucién, idoneidad, suficiencia, disposicion.

Para Julio Rodolfo Comadira y Héctor Jorge Escola, "La com-
petencia se puede entender como el conjunto de poderes,
facultades y atribuciones que el ordenamiento juridico otorga

a un ente u drgano del Estado".*!

Segun el Tercer Tribunal Colegiado en Materia de Trabajo
del Primer Circuite, competencia en sentido amplio, es "e!

* Véase pagina 95 de la sentencia.
4 Comadira, Julio Rodolfo v Escola, Héctor jorge, Derecho odministretive argentino,
Meéxico, Porrug-UNAM, 2008, p. 112,
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émbito, esfera o campo dentro del cual un érgano de auto-
ridad puede desempefiar vélidamente sus atribuciones y
funciones [...]."*

Podriamos decir, siguiendo a la doctrina cldsica Lati-
noamericana, que

...la competencia equivale en el derecho administrativo a
lo capacidad del derecho privado, pero con una diferencia:
mienfras que en éste la capacidad es la regla y la incapaci-
dad la excepcién, en derecho administrativo el principio
se invierte, pues, en él, lo competencia es la excepcién y
lo incompetencia la regla.*?

Es decir, la competencio determina los limites en los cuales
un érgano puede actuar frente a terceros.*

Desde otro punto de vista, siguiendo la definicién de Celso
Antonio Bandeira de Mello, podemos decir que la competen-
cia, es "el circulo incluyente de un conjunto de deberes pu-
blicos a ser satisfechos mediante el ejercicio de poderes
instrumentales relacionados y demarcados, legalmente con-
feridos para la satisfaccién de infereses pablicos".4s

Antes que poderes las competencias son deberes [...], di-
chas competencias son atribuidas al Estado, a sus érganos,

2 Semanario Judicial de la Federacién y su Goceta, Novena Epoca, Tomo XX, cctubre de
2004, p. 2311, tesis 1.30.7.83 L; 1J5: 180397

% Véase Gordillo, Agustin, Tratade de derecho administrativo. Tomo 1. Parte generdl,
9a. ed., México, UNAM-Porrga-Fundacién de Derecho Administrative, 2004, p. 388; Comadira,
Julio Rodelfe y Escola, Héctor Jorge, op. cit., [nota 41), p. 115.

4 Semanario Judicial de la Federacién, Octevo Epoca, Tome I, Segunde Pore-1, enero
a junio de 1989, p. 390; 1US; 228527,

45 Bandeira de Mello, Ceisc Antdnio, Curso de derecho administrativo, México, Porria-
UNAM, 2006, p. 109,
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y a los agentes en elios colecados, especificamente paro
gue puedan atender a ciertas finalidades piblicas consa-
grodas en lo ley; es decir, para que puedan cumplir el
deber legal de suplir intereses concebidos en provecho de
la colectividad #¢

En conclusién, podemos decir que la competencia es el
conjunto de atribuciones y facultades que el ordenamiento
juridico establece expresamente a taver de un ente u érgano
para que sean ejercidas en beneficio de los administrados.

b) La competencia como garantia constitucional

El parrafo primero del articulo 16 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, establece que "Nadie puede
ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la auto-
ridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento’.

Con lo cual, afirma el Primer Tribunal Colegiado en Ma-
teria Administrativa del Primer Circuito, en el articule 16 consti-
tucional, "se establece un concepto especial de competencia
que viene a quedar directamente protegido como garantia
y que, por lo mismo, puede ser hecho valer directamente en

juicio de amparag".¥’

Asimismo, dicho Tribunal establecié que existe una com-
petencia constitucional, la cual consiste "en que la autoridad

_.‘.;..I-b:'dem, p. 108. )
Y Semanario..., op cit., Séptima Epoca, Tomo 60, Sexta Parte, p. 19; [US: 255672.
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que dicte el mandamiento que lesiona al particular, debe con-
tar, dentro de la esfera de sus facultades sefaladas en la
Constitucién misma, con la de dictar el mandamiento de que
se trata, de manera que una autoridad no pueda hacer uso
incorrecto de la fuerza vinculatoria legal o de la fuerza poblica
del Estado fuera de la esfera de sus atribuciones, para causar
molestias a un particular'.48

Asi, en sentido amplio, uno de los tres poderes no puede
afectar a los particulares con un mandamiento que corres-
ponda a la esfera de otro. Ni una autoridad federal puede
dictar un mandamiento lesivo que corresponderia dictar a
una autoridad local, o viceversa, por ser estas cuestiones
en que las facultades de los autoridades estdn determinadas
por la propia Constitucién Federal. Pero también queda pro-
tegida en la garantia otro tipo de competencia constitucio-
nal, o de facultades para dicter mandamientos que causen
molestias a los ciudadanos, y que pueden crear conflictos
competenciales entre érganos del mismo orden federal o
local y aun ubicados dentro del mismo poder.#?

Por ejemplo, si un tribunal federal dictara rescluciones
que corresponde dictar a ofro tribunal, también federal, pero
de distinto fuero, se estd en el caso de competencia constitu-
cional protegida por el articulo 16, lo que sucederia, por
ejemplo, si un tribunal de fuero militar dicta resolucién en un
caso que corresponderia a un tribunal federal; o si el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa o la Junta Federal o
el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje dictaran sen-
tencias en casos cuyo conocimiento correspondiese al fuero

8 Idem.
* Idem.
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militar, siendo de notarse que en este caso, se trataria de con-
Hlicto entre tribunales todos del orden federal y ajenos al Poder
Judicial de la Federacién; pero en todos los ejemplos, se trata
de tribunales con esferas de competencia sefaladas en pre-
ceptos constitucionales, ya que el articulo 13 habla del fuero
militar; el 49, de la divisién de poderes; el 104 de los tribu-
nales federales y administrativos; el 123 de los tribunales o
Juntas taborales; el 124 de las esferas federal y local, efcétera.

c) La competencia y las facultades implicitas

La competencia, como dijimos antes, es el conjunto de atribu-
ciones y facultades que el ordenamiento juridico establece
expresamente a favor de un ente u drgano para que sean
ejercidas en beneficio de los administrados. Pero dicha aptitud
o atribucién concedida expresamente, acepta en fa actualidad
una interpretacién menos rigida. Segdn el Tercer Tribunal Cole-
giado en Materia Administrativa del Primer Circuito, at lado
de las facultades expresas existirian las facultades implicitas,
es decir, aquellas potestades que resultan imprescindibles o
necesdrias para que la autoridad pueda realizar las funciones
que le han sido encomendadas por ley, sin que ello implique
que la competencia del érgano sea rebasada o desconocida.
Para identificar estas Gltimas, afirma el Tribunal antes men-
cionado, se requiere: a) la existencia de una facultad expresa
que por si sola sea imposible de ser ejercida, vy b) que entre

la facultad expresa y la implicita haya una relacién de me-
dio a fin.*°

5 Semanorio Judicial de lo Federocién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo I, abril de

1996, p. 396, tesis |.30.A.20 A; 1US: 202664,
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Y como ejemplo, podemos citar la conclusién a la que
liegd dicho &rgano jurisdiccional en el caso siguiente:

...el presidente de la Comisién Nacional de Valores si cuen-
ta con facultades implicitas para la resolucién del recurso
de revocacién previsto en la Ley del Mercado de Valores.
Ello a partir de una sana interpretacién de los articulos 40
y 50 de la ley de la materia, dado que el primer dispositivo
en cita establece que la Comisién Nacional de Valores es
el organismo encargado de vigilar la debida observancia
de dicha Ley y de sus disposiciones reglomentarias, mien-
tras que la segunda norma mencionada indica que el
recurso de revocacién, establecido en beneficio de los
particulares, deberd interponerse bien ante la Junta de Go-
biernc de la Comisién mencionada o ante su presidente,
en este Gltimo caso, siempre que la resolucién que se
impugna haya sido emitida por servidores piblicos de la
Comisién distintos a la Junta de Gobierno y al presidente
mismo. Por su parte, el quinto pérrafo de este mismo articu-
lo sefiale un plazo para la resolucién de dicho recurso,
segun corresponda resclverlo a la Junta de Gobierno o
al presidente de la Comisién. En estas condiciones, si la
ley prevé la existencia de un recurso administrativo y dicho
recurso debe ser resuelto por el presidente o por la Junta
de Gobierno en un lapso determinado, es evidente que
los autoridades al emitir resolucién en las instancias presen-
tadas ante ellas, no hacen sino cumplir con el erdenamiento
en la materia, actuando al amparo de las facultades que
implicitamente les esté concediendo la norma. De adop-
tarse una conclusién contraria, resultaria absurdo que la
ley previera tanto el recurso como la resolucién del mismo,
sin que existiera una dependencia u érgano facultado para
tramitarlo y resolverlo. Debe también considerarse la pre-
valencia de! interés publico, habida cuenta que la sociedad
estd interesada no sélo en que se establezcan recursos
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administrativos que permitan, en su caso, la correccidn de
los errores u omisiones en que pueden incurrir las auto-
ridades en el desarrollo de sus funciones, sino ademés que
éstos sean efectivamente resueltos, posibilitando a los par-
ticulares un acceso pronto y expedito a la justicia.?’

Por ello, es necesario que la competencia esté expresa-
mente prevista en la Constitucién, en la ley o en un reglamen-
to, lo cual implica que el ejercicio de dicha competencia
siempre debe de estar justificada, razén por la cual, el funcio-
nario, al dictar un acto administrativo, debe comenzar por
indicar la norma atributiva de competencia.

d) Origen de la competencia: constitucional, legal y
reglamentaria

El origen de lo competencia de los poderes, érganos y depen-
dencias de! Estado, puede ser tanto constitucional, legal y
reglamentaria.

i) Constitucional

Diferentes articulos de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establecen y dan forma o las competen-
cias otorgadas a los 6rganos del Estado. Como ejemplo
de lo anterior, podemos citar los orticulos 18,52 21,58 41 54

*ldem.

" Articuio 18, parrafo cuorto.

La Federacion, los Estadas y el Distrito Faderal estableceran, en el ambito de sus respectivas
campetencias [ |

* Articulo 21, pérrafo sexto.

Lo seguridad pdblica es una funcién o cargo de lg Federacion, el Distritc Federal, los
Estados y los Municipios, en las respectivas competencias que esta Constitucién sefala.

* Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los
cusos de lo competencio de éstos, [...]
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73,% entre muchos otros, en los cuales se hace una distri-
bucién de competencias a los poderes y 6rganos del Estado.

Segun el Primer Tribunal Colegiado en Materia Administra-
tiva del Primer Circuito, de la misma Constitucién viene la
competencia que se otorga a los diversos poderes y dentro
de ellos a los distintos érganos que los integran.®®

En este sentido, la Constitucién mexicana de 1917, esta-
blece en el articulo 40, la forma republicana, representati-
va, democrdtica y federal para su gobierno; compuesta de
"Estados libres y soberanos’, lo cual exige que al examinarse
el alcance y limites de las atribuciones de los poderes esta-
blecidos por la Constitucién, se interpreten en armonia con
todo el ordenamiento constitucional de modo tal que ninguno
de aquéllos resulte anulado por los ofros. Es decir, establece
el principio de la divisién de poderes o division de funciones
o divisién de competencias, que podriamos clasificarlo de
tres modos diversos. En primer lugar, la cldsica divisién tripar-
tita entre los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial. En segun-
do lugar, la divisién federal, que reconoce, en principio, tres
érbitas territoriales de poder: el federal, el local y el municipal.
Por Gltimo, la Constitucion Federal establece la divisién entre
el poder constituyente y los poderes constituidos. Para efectos
del presente trabajo, Gnicamente explicaremos las dos pri-
meras formas de divisién de competencias.

% Articulo 73. El Congreso tiene focultod:

MXIX-C. Pare expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de
los Estades y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas competencios [...]

s Semanario Judicial de ic Federocitn, Séptima Epoca, Tomo $7-102, Sexia Parte, p. 63;
iUS: 253021.
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- El principio de la divisién de los poderes, de funciones o
de competencias

La divisién de poderes es uno de los principios cardinales del
gobierno democrdtico. Su implantacién en nuestro pafs acom-
pafia nuestra evolucidn constitucional, y estd directamente
vinculado con la idea misma de la independencia y la libertad
de México. Inspirado originalmente en las ideas de Locke y
Montesquieu, fue adoptado desde la precursora Constitucién
de Apatzingdn. Ratificada luego en la carta constitucional de
1824, ha estado presente desde entonces en todas nuestras
Cartas Fundamentales. La divisién de poderes —sostiene
la Corte Suprema—>’ nunca ha sido concebida en nuestra
practica constitucional como uno mera divisién del trabajo,
sino como una técnica al servicio de la libertad de los habi-
tantes del pais. Se trata de hacer realidad el principio de que
los poderes constituidos por la Constitucién deben limitarse
mutuamente entre si, mediante un sistema de pesos y contra-
pesos que den seguridad, certidumbre y legalidad a todos
los actos del gobierno.

Afirma Juan Bruno Ubiarco Maldonado: “En la divisién
de poderes no se permite sobre todo que una misma persona
tenga lo representacién al mismo momento del Poder Ejecutivo
y del Legislativo o del Judicial y sus posibles combinaciones". %

Par ello, es importante advertir acerca de la fundamental
importancia politica que tiene la interpretacién que se dé

* Ver Diario Oficial de lo Federacién del 3 de junio de 2002, p. 53. Sentencia y votos
concurrentes y de minoria, relotivos ¢ la Controversic Constitucional 22/2001, promovida
por el Congreso de la Unién en contra del Presidente Constitucional de ios Estados Unidos
Mexicanos, del Secreterio de Energlo, de la Comisién Regulodora de Energia y del Secretorio
de Gobernacion.

*8 Ubiarco Maldonade, Juan Bruno, £l federalismo en México y los problemas socioles del
pais, México, Miguel Angel Porrda, 2002, p. 22.
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al principio de la divisién de poderes; él fue concebido como
"garantia de la libertad’, para que "el poder contenga al po-
der' a través del mutuo control e interaccién de los tres grandes
&rganos del Estado: Poder Legislativo, Poder Ejecutivo, Poder
Judicial. Sin embargo, es muy frecuente que el principio se
distorsione, y que la prdctica no ofrezca sino un remedo de la
divisién de poderes. Es necesario preguntarse cudl es real-
mente el equilibrio previsto en la Constitucidn, qué es lo que
ocurre en la realidad, y cudles son las tendencias que debe-
mos seguir o evitar.*?

En lo Constitucién vigente de 1917 se consagra dicho
principio en el articulo 49. Este establece que "el Supremo
Poder de la Federacién se divide, para su ejercicio, en Legisla-
tivo, Ejecutivo y Judicial”.

Es decir, el poder publico del Estado federal mexicano se
encuentra dividido, para su ejercicio, en el Legislativo, depo-
sitado en un Congreso General integrado por una Céamara
de Diputados y una Cémara de Senadores (articulo 50}, el
Ejecutivo, depositado en un presidente de los Estados Unidos
Mexicanos {articulo 80), y el Judicial, depositado en una Su-
prema Corte de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito y en Juzgados de Distrito
(articulo 94).

Cada uno es portador de una funcién diferente; no pue-

den, ninguno de ellos, ejercer la funcién del otro, ya que de
lo contrario estarian violando el principio de la divisién de los

# Gordille, Agustin, op. cit., (nota 43), p. 71.
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poderes. Estd previsto para que funcione de una forma deter-

minada; es decir, "estd en principio contemplando un determi-

nado equilibrio".®

De lo anterior, afirma Ramirez Gutiérrez y Villarreal Corra-
les, "surge el principio de la divisién de competencias mediante

el cual se distribuyen las facultades a cada auteridad delimi-

tando su campo de actuacién”.?!

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por su parte,
ha dicho que:

De lo interpretacién sistematica del texto criginal de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
cinco de febrero de mil novecientos diecisiete, se advierte
que el principio de divisién de poderes previsto en [su] articulo
49, parrafo primero, no se establecié atendiendo a un crite-
rio material, precisando en forma abstracto gue el Supremao
Poder se divide, para su ejercicio, en tres funciones, la legis-
tativa, la ejecutiva y la judicial, sinc gue a la vez que se
consagré ese principio, al fijar las atribuciones de los tres
poderes, se les confirieron, indistintamente, atribuciones que
materialmente corresponden a un diverso poder, reservan-
dose a los Poderes Legislativo y Judicial la potested para
emitir, respectivamente, los actos materialmente legislativos
y judiciales de mayor jerarquia en el orden juridico nacio-
nal, circunstancia que se explica por el hecho de que histéri-
camente se habia buscado fortalecer o estos dos poderes
con el fin de establecer un equiliibrio entre elios y el pre-
sidente de la Republica, jefe de Estado y de gobierno en

0 dem,
1 Ramirez Gutiérrez, José Othén y Villarreal Corrales, Lucinda, "Atribucién de facultades”,
Nuevo Diccionario Juridico Mexicano, México, Parrua-UNAM, 1998, p. 316.
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nuestro sistema canstitucional. [...] En complemento a ese
sistema, en virtud de que no fue intencién del Constituyente
reservar a cada uno de los tres poderes la emision de actos
propios de sus respectivas funciones, en aras de permitir
el funcionamiento de los propios érganos y a la vez lograr
un equilibrio de fuerzas y un control reciproco que garan-
tizora la unidad politica del Estado en beneficio del pueblo
mexicano, se establecid un mecanismo de colaboracién
basado en dos medios: por un iado, se exigié la participa-
cién de dos de los poderes para la validez de un acto y,
por otro, se otorgd o los poderes facultades para emitir
actos que materialmente no les corresponden, pero oue
no por ello tendrian el mismo rango que los actos formal-
mente legislativos o judiciales. [...}%?

Asf, la divisién de poderes en el sistema juridico mexicano
debemos entenderlo, en primer lugar, como una separacién
orgdnica entre los érganos del poder piblico; en segundo
lugar, como una asignacién de funciones propias a cada uno
de dichos érganos; pero nunca como una separacion de fun-
ciones atribuidas con cardcter exclusive a los diversos 6rga-
nos. Es decir, mediante este principio se reserva a ciertos
érganos del Estado el ejercicio de una funcién en una forma
determinada, lo que no excluye la posibilidad de que otros
érganos ejerzan esa funcién en otra forma.

- El federalismo

Es una forma de Estado o técnica para organizar el poder
publico, por medio de la delimitacién de competencias y con

42 Semanario Judicio! de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tome XV, agoste de
2001, p. 227, tesis 2a. CXAVII/2001; 1US: 189108,
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referencia a las distintas demarcaciones territoriales por las
gue se conforma el pais, pero otorgando auvtonomia dentro
de las mismas. En México, el sistema federal se compone por

la Federacién, los Estados y los Municipios.

Las reglas esenciales de un Estado federal son las que
regulan la distribucién de competencias entre los poderes
de la Federacién, de los Estados y de los Municipios, las
relaciones entre esos érganos, su composicion y reclu-
tamiento, todas las cuales se encuentran establecidas en
la Constitucidén Federal, que es por lo mismo o ley en la

que se precisan los contornos del pacto federal

En este sentido, la Constitucién Politico de los Estados Uni-
dos Mexicanos en diferentes articulos establece facultades
expresas de manera amplia y detallada pare las autorida-
des federales. Tombién establece tacultades para los dmbitos
estatal y municipal. Asimismo, el articulo 124 constitucional
hace referencia a la distribucién de competencias en los dos
ordenes: federal y estatal, y que es conocido como criterio
residual, y que a la letra dice: 'Las facultodes que no estén
expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcio-
narios federales, se entienden reservados o los Estados'.

Es decir, con ia expedicién de la Constitucién, que es el
acto fundador del Estado federal, se distribuyen las competen-
cias entre la Federacién y los Estados, segin ciertes técnicas

*! Patine Camarena, Javier, "El federalismo ha sido en la historia constitucional de México
una 'idea-fuerza que en el presente se requiere concretizar’, en Valadés, Diego y Carbonell,
Miguel [Coords.), El Estado constitucianal contempordnea. Culluras y sistemas juridicos
comparedos. 11, México, UNAM, 2006, p. 677,
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gue mucho tienen que ver con el origen y la naturaleza gue
la Federacién tiene en cada pais.®

Pero ademds, cada Estado o entidad federativa debe dar-
se una Constitucién, tal como lo establece nuestra Ley Fun-
damental, en las cuales se delimiten las competencias de sus
poderes y érganos locales.

Las leyes fundomentales estaduales no deben contravenir
lo estipulado en el pacto federal, pues debe mantenerse la
regularidad juridica y, por ende, la supremacia de la Carta
Magna mexicana. Por ello, no debemos confundir que,
una cosa es que se respete el contenido sustancie de la
Constitucién madre y, otra muy distinta, dentro de esa con-
gruencia, que cada uno de los Estados configure, en sus
normas e instituciones fundamentales, las peculiaridades
de su entorno politico, social, econdmiceo y cultural gque lo
individualizan.®*

En el caso concreto que nos ocupa comentar, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién ha hecho un andlisis de las
normas constitucionales, legales y reglamentarias, que regu-
lan la competencia de los érganos federal y local para la inyec-
cién directa de agua residual tratade al acuifero de la zona
metropolitana de la Ciudad de México.

Asi, de las normas analizadas, surge lo siguiente:

8 Fix-Zamudio, Héctor y Valencic Carmonag, Salvador, Derecha constitucional mexicanc y
comparodo, 4a. ed., México, Porrda-UNAM, 2005, p. 254,

5 Santas Olive, Isidro de los, "El constitucionalismo federal y las entidades federativas.
Necesidad de estructuror un corpus juridico-doctrinal fundamental local", en Gémiz Parral,
Mdéxima N., y Riverc Rodriguez, J. Enrique {Coords.), Los aporfaciones de los entidodes
federativas o la reforma de! Estodo, México, UNAM, 2005, p. 307.
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1. Las aguas nacionales o de jurisdiccién federal son

aquellas a las que se refiere el parrafo quinto del articuto 27

constitucional .

2. Corresponde Unicamente al Congreso de la Unidn
(articulo 73, fraccion XVl de la Constitucion Federal) expedir
leyes sobre uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdic-
cién federal, y establecer contribuciones sobre el aprove-
chamiento y explotacién de los recursos naturales. En ejercicio
de esa facultad, el Congreso de la Unién expidié la Ley de
Aguas Nacionales.

3. Corresponde al Poder Ejecutivo Federal reglamentar
la explotacién, uso o aprovechamiento, incluido lo relativo a la
extraccién o descarge de las agues nacionales. As! como
establecer zonas vedadas, conforme a la Constitucién y a la
Ley de Aguas Nacionales.

“ ' Son propiedad de lo Nacién las aguos de los mares terriforiales en lo extensién
y términos que fije Derecho Internacional; las aguas marings interiores; las de las lagunas y
esleros que se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar; ios de los lagos
interiores de formacién natural que estén ligadaos directamente a corrientes constantes; los de
los rios y sus cfluentes directos o indirectos, desde el punte del couce en que se inicien las
primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el
mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional; las de los corrientes constantes o inter-
mitentes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aguélias en toda su extension
o en parte de ellos, sirva de limite al territorio nocional o a dos entidades federativas, o
cuando pase de una entidad federctiva o otra o cruce la linea divisoria de la Republice; las
de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas diviso-
rigs de dos o mas entidodes o entre lo Republica y un pais vecino, o cuando el limire de las
riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un pals vecing;
las de los manantiates que broten en las playes, zonas maritimas, cauces, vasos o riberas de
los logos, lagunas o esteros de propiedad nacional, v las que se extraigan de las minas; y {os
cauvces, lechos o riberas de los lagos v corrientes interiores en la extension que fija lu ley.
Los oguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas mediante obras arlificicles y
aprapiarse par el duefic del terreno, pero cuando lo exijo el interés publico o se afecten otros
aprovechamientos; el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccior y utilizagién y aun
establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas de propiedod nacianal, Cua-
lesquigra otras aguas no incividas en lo enumeracién antenor, se consideraran como parle
integrante de la propiedod de los terrenos por los gue corran o en los gue se encuentren sus
depdsitos, pero si se localizaren en dos o mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se
considerard de utilidad pUblica, v quedard sujeto o los disposiciones que dicter los Estados’
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4. La Ley de Aguas Nacionales creé y asigné las atribu-
ciones respectivas a la Comisién Nacional dei Agua. Dicha
Comisién, segun la ley, es la encargada de administrar y cus-
todiar las aguas nacionales, y preservar y controlar su calidad.
También establece las condiciones que deberan cumplir las
descargas de aguas residuales en el caso de infiltracién a un
acuifero, asi como otorgar permisos para recargar acuiferos
con aguas depuradas.

5. Respecto de las aguas del subsuelo en la zona conocida
como Valle de México, el Poder Ejecutivo Federal expidié el
"Decreto que establece veda por tiempo indefinido para el alum-
bramiento de aguas del subsuelo en la zona conocida por
Cuenca o Vaile de México", publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 19 de agosto de 1954,

Es decir, la norma impugnada si invade la competencia
que la Constitucidn y las normas secundarias asigna a los érga-
nos federales, pues dicha norma pretendia dar solucién al
problema de desabastecimiento del agua en la Ciudad de
México, aumentando el volumen del agua.

Por ello, es necesario replantear el sistema de distribucion
de competencias, en el que cada uno de los érdenes juridicos
integrantes realice adecuadamente sus funciones sin detrimen-
to de ninguno de ellos, y ademds, se debe tomar en considera-
cién que no puede existir uno sin el otro, pero sin sobreposicién
entre eilos.

i} Legal

Como afirmamos antes, el articulo 16 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos exige que todo acto de
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molestia conste en un mandamiento escrito de avtoridad com-
petente que funde y motive la causa legal del procedimiento.
Dicha norma consagra el principio de legalidad en nuestro
ordenamiento juridice, por virtud del cual las autoridades
del poder piblico sélo estan facuitadas para hacer lo que la
ley expresomente les permite, a efecio de dar seguridad juri-
dica o los gobernados. Lo anterior implica, han sostenido los
tribunoles del Poder Judicial de la Federacidn, que la existencia
de las autoridades asi como las facultades que les son atribui-
das, necesariamente se encuentren consagradas en algin orde-
namiento de cardcter materialmente legislativo, pues de lo
contrario cabria la posibilidad de que cualquier persona se
ostentara como tal, en virtud de un simple nombramiento
otorgado por su superior jerdrquico, y con ello pudiera modificar
la esfera juridica de los particulares, lo que constituiria una
arbitrariedad por parte de una autoridad cuya existencia no
prevé el orden juridico; es decir, para que una autoridad sea
competente es imprescindible que exista algin cuerpo norma-
tive gue consagre su exisiencia, pues de lo contrario, se crearia
incertidumbre juridica para los particulares, al poder ser objeto
de actos de autoridades creadas arbitrariamente, de manera
que el simple nombramiento de una autoridad no prueba, en
modo alguno, su existencia juridica.

Por ejemplo, como nos explica el Décimo Tercer Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito:

...los articulos 62 de la Ley Federal de las Entidades Paraes-
tatales y 26, fraccién IV, del Reglamento Interior de la Secre-
tarfia de Contraloria y Desarrollo Administrativo {vigente
hasta el 16 de julio de 2001), no consogran la existencia
de un titular del drea de responsabilidedes y quejas, sino
que establecen tres autoridades; a saber: el titular del drea
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de responsabilidades, titular del area de quejas y titular del
drea de auditorias, o las que dota de existencia y les asigna
atribuciones determinadas, cuyo nombramiento correrd a
cargo del secretario de Contraloria y Desarrollo Adminis-
trativo, mas no se prevé la existencia de titulares del area
de responsabilidades y quejas en los érganos internos de
control de los dependencias ni de la Procuraduria General
de lo RepUblica. Lo anterior demuestra plenamente ka inexis-
tencia de la autoridad denominada titular del Area de Respon-
sabilidades y Quejas del Organo Interno de Control en el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, pues no existe
ordenamiento alguno que, con tal caracter, prevea su exis-
tencia ni sus atribuciones, de manera que sélo en forma
presuntiva, podriamos afirmar que el titular del drea mencio-
nada ejerce las facultades que el reglamento reserva para
el de la de responsabilidades y para el de quejas, lo que
resultoric extrajuridico dado que los cuestiones de compe-
tencia deben estar claramente delimitadas y no basarse en
meras conjeturas, En este sentido, si el Reglamento Interior
de la Secretaria de Contralorio y Desarrollo Administrativo
estoblece tres diversas autoridades, no existe justificacién
alguna pera que, de manera orbitraria, se rednan los fo-
cultades —que dicho reglamento le confiere a dos érganos
distintos— en una sola auteridad que, bajo un nombre diver-
s0 al previsto por tos ordenamientos citados, pretende ejercer
los facultades que éstos confieren o favor de autoridades
diversas. Lo anterior no constituye una interpretacién rigo-
rista, dado que no puede dejarse al libre arbitrio de los
titulares de los érganos internos de control la asignacién
de categorias y denominaciones diversas o las gue sefiala
el reglamento interior, en atencién al estricto principio de
que las autoridades sélo pueden hacer lo que les estd per-
mitido por un acto materialmente legislativo.®’

47 Semoanario... op. cit., Nevena épocu, Tomo XXi, junio de 2005, p. 788, tesis
11304112 A; IUS: 178219,
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Asi, en el dmbito del Poder Ejecutivo, la Ley Orgdnica
de la Administracién Poblica Federal, establece, en algunos de
sus articulos, lo delimitacién de ia competencia que les corres-
ponde ejercer a las diferentes entidades u érganos que con-
forman la administracién piblica federal.®

Adicionalmente, explica Brewer-Carias,

...las leyes que regulan lc competencic son de aguellas de-
nominadas de orden pobiico, lo que implica que no pueden
relajarse ni derogarse por convenios entre particulares, ni
por voluntad del funcionaric piblico a quien corresponde
su ejercicio. [...].

En todo caso, es necesario tener en cuenta que las leyes
gue regulan la competencia pueden establecer una mayor
o menor libertad en la apreciccion de la opartunided o
conveniencia de la actuacidn administrativa, lo que da origen
a la denominada actividad discrecional. Pero esta libertad
en la forma de ejercer la competencia ne eliming su carac-
ter obligatorio en cuanto ¢ su ejercicio, de manera que la
competencia, en efecto, no sélo otorga facultades al fun-

cionario, sine que le impone uno carga.
Eslo nermal y lo correcto que la ley que regula un aspecto

de la organizacién de la administracién piblica, establezca
qué érganos o dependencias son los competentes en cada

°f Véase, por ejemplo, los articulos 11 y 24 de la Lley Orgénica de lo Administracién
Publica Federal:
Ariculo 11, Los titulares de las Secretarias de Estode v de los Departamentos Administrativos

ejerceran las funciones de su compelencia per acuerdo del Presidente de lo Repiblica.

Articulo 24. En cosos extraordinarios o cuande exista duda sobre la competencia de
alguna Secretario de Estado o Deportamenio Administrative para conocer de un asunio
determinado, el Presidente de la Repudblica resolverd, por conducto de la Secretaria de Gober-
nacidn, o qué dependencia carresponde el despacho del mismo.

89



90

COMPETENCIA FEDERAL PARA REGULAR LA RECARGA DEL ACUIFERC DE LA CIUDAD DE MEXICO,
CON AGUAS RESIDUALES

caso para tomar decisiones, dictar resoluciones, etcétera, asi
como para resolver los recursos administrativos que interpon-
gan los administrados.

Cada ley o reglamento establece qué atribuciones o facul-
tades son de ejercicio exclusivo de ciertos funcionarios,
secretarios, subsecretarios, oficiales mayores u otros. También
indica y autoriza qué facultades pueden ser objeto de
delegacién.®?

También hay que destacar que entre los requisitos para
el dictado del acto administrativo, destaca, precisamente, el
de "ser expedido por érgano competente", tal como lo esta-
blece la fraccidn | del articule 3 de la Ley Federal de Proce-
dimiento Administrativo.

Si dicho acto fuera dictado por un funcionario incompe-
tente, el acto serd nulo, de acuerdo con el articulo 6 de la ley
antes mencionada. Pero ademds, por tratarse de un requisito
gue no s6lo estd contenido en la ley, sino que estd establecido
en la propia Constitucién, el acto serd inconstitucional, ilegal
y por consiguiente, nulo.

iii) Reglamentaria

Por regla general, podemos decir que la competencia tiene
que ser de origen constitucional o legal, sin embargo, algunos
reglamentos también otorgan competencias a determina-
dos érganos.

% Nava Negreie, Alfonso, Derecho administrativo mexicano, 2a. ed., México, FCE,
2001, p. 148.
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Como afirma el Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, "La competencia de la auto-
ridad, como cimulo de facultades para actuar o emitir el
acto correspondiente, sélo surge de una disposicion legal o
reglamentaria y no de acto distinto [...]".7°

En este sentido, el articulo 18 de la Ley Orgdnica de la
Administracién Poblica Federal, dispone:

En el reglamente interior de cada una de tas Secretarias de
Estado y Departamentes Administrativos, que serd expedido
por el Presidente de la Repiblica, se determinardn las atri-
buciones de sus unidades administrativas, asf comoe la forma

en que los titulares podrdn ser suplidos en sus ausencias.

Y asi lo ha sostenido el Primer Tribunal Colegiado en Ma-
teria Administrativa del Primer Circuito, al establecer que "la
competencia debe emanar de una ley o de un regiamento
expedido por el Poder Ejecutivo Federal y no de un acuerdo
[...] que no puede ser fuente de creacion de autoridades y de

atribuciones".”

Por Gltimo, sobre este punto debe sefalarse que las nor-
mas constitucionales y legales aun cuando en principio son
los Unicos instrumentos que pueden atribuir competencias,
no pueden definir todos los niveles para el ejercicio de la

misma, y normalmente se establece un sistema jerarquizado

”;"”Sremoncriar‘:;-ap. cit., Séptima Epgco, Tomo 163-168, Sexta Parte, p. 49, 1US: 250027,
' Semanario..., op. cit., Novena Epoca, Tomo XY, agosto de 2001, p. 1171, tesis
.10 A.59 A; IUS: 189228.
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de fuentes para la asignacién de competencias: Constitucién,
leyes y reglamentos.

e) Diferencias entre competencia y legitimacién

Afirma Agustin Gordillo que no debe confundirse la compe-
tencia con la "aptitud de obrar" de los érganos administrati-
vos. En efecto, legitimidad y competencia son dos conceptos
juridicos esencialmente distintos, no obstante, los mismos pue-
den coexistir en una persona.

... En el caso de la competencia, ésta refiere a la suma de
facultades que la ley le otorga al servidor para ejercer sus
otribuciones y sélo se circunscriben en relacién con la enti-
dad moral que se denomina "autoridad", abstraccién he-
cha de las cualidades del individuo, verbigracia, en el caso
de un nombramiento hecho en términos legales a favor de
alguien que redna los requisitos impuestos por la ley, ello
constituye la legitimidad de una autoridad y ésta a la vez
puede legalmente ejercer su competencia. Por otra parte,
la legitimidod se refiere a o persona, al individuo nom-
brado para desempefiar determinado cargo piblice, De lo
anterior se puede comprender que existan autoridades
legitimas que son incompetentes legalmente, porgue hobien-
do side nombradas satisfaciendo todos los requisitos impues-
tos por la ley, ésta no las autorice a realizar determinado
acto o actien fuerc de! territario en que pueden hacerlo.
Asimismo, pueden existir autoridades que siendo ilegitimas
los actos que emanen de las mismas sean legales porque
el érgano de quienes son sus titulares si tenga competencia
paro actuar, sin que los tribunales de amparo puedan anali-
zar la legitimacién en esos términos, cualquiera que sea
la irregularidad alegada (incompetencia de origen), ya que
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aquéllos sélo estdn vinculados ol concepto de competencia
en términos del articulo 16 de la Ley Suprema.”?

f) Caracteristicas de la competencia

Segun la doctrina, son caracteristicas de lo competencia: la
obligatoriedad, la improrrogabilidad y la irrenunciabilidad.

i) Es obligatoria

La nerma que otorga competencia a un érgano, no sélo otorga
facultades al funcionario, sino que le impone una obligacién.

la competencia, afirma Miriam Mabel Ivanega, “se con-
figura en términos juridicos como un deber-facultad; es
decir, por un lado constituye una obligacién impuesta al érga-
no, que debe ejercerla necesariamente, y por otro, una permi-
sidn, una atribucién, de la cual se puede disponer para cumplir
la tuncién atribuida".”?

Asi, por ejemplo, el articulo 8o. de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, establece que:

Los funcionarios y empleados publicos respetarén el ejer-
cicio del derecho de peticién, siempre que ésta se formule
por escrito, de manera pacifica y respetuosa; pero en mate-
rig politica sélo podrén hacer uso de ese derecho los ciuda-
danos de la Repdblica.

2 Semonario... op. cit, Novena époco, Tomo XV, febrero de 2002, p. 868, tesis .80 A 16 A;
IUS: 187747 i

S lvanega, Miriam Mabel, Principios de la administracién publica, Buenos Aires, Abaco de
Rodotfo Depalma, 2005, p. 146.
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A toda peticién deberd recaer un acuerdo escrito de lo
autoridad a quien se haya dirigido, ta cual tiene obligacién
de hacerlo coneccer en breve término al peticionario.

Es decir, tratdndose de peticiones o recursos presentados
ante la autoridad administrativa, sélo por citar estas dos hipéte-
sis, ésta tiene la obligacién de contestarlos o resolverlos, ya
que es una obligacién que les impone la propia Constitucion
Federal.

Y este derecho tiene, ademds, fundamento supranacional,
pues estd incluido en el articulo XXIV de la Declaracién Ame-
ricana de los Derechos y Deberes del Hombre’! de 1948 y en
el articulo 25.2 de ta Convencién Americana sobre Derechos
Humanos”™ de 1969.

Incluso, sefiala David Cienfuegos Salgado:

En los supuestos en gue ia autoridad sea incompetente para
resclver sobre el fondo del asunto o sobre la procedencia
formal de la peticién, no se le exime del deber de acordar
y en su momento hacer del conocimiento del peticionario
el acverdo que ha recaido a su peticién.

7 Articulo XXIV. Toda persone tiene derecho de presentar peticiones respetuosgs o
cualquiera autoridad competente, ya sea por motivo de interés general, ya de interés particular,
y el de obtener pronto resclucién.

S Artfeulo 25, Proteccién Judicial

1. Toda persona tiene derecho a un recurse sencillo y rdpido o a cualquier otro recurso
efectivo ante los jueces o tribuncles competentes, que fa ampare conira actos que violen sus
derechos fundamentales reconocidos por la Constitucian, la ley o la presente Convencidn,
aun cuando tal violocién sea cometida por persenas que actien en gjercicio de sus funciones
oficiales.

2. Los Estodos Partes se comprometen:

a} a garantizar que la autoridad competente prevista por el sistema legal del Estado
decidird sobre los derechos de toda persona que interponga tal recurso;

b} a desarrcllar los pesibilidades de recurso judicial, y

¢ a garantizar el cumplimiento, por las cutoridades competentes, de toda decisién en
que se haya estimado procedente el recurso.
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[...] la praxis ha mostrado que e! peticionario con frecuen-
cio ignora quien es competente o quién no lo es, y dirige
la peticién o la autoridad que cree es competente o, en
ocasiones, a varias avtoridades o la vez.”®

Pero, sigue Cienfuegos Salgado, "debe senalarse gue el

acuerdo escrito es abligacién ineludible [...].""”

Otro aspecto importante que cabe sefalar sobre la obliga-
toriedad de! ejercicio de la competencia, es que ésta no puede
libremente delegarse en un funcionario inferior, para lo cual
se necesita una autorizacion legal expresa.

i) Es improrrogable

Significa que la competencia atribuida a un érgano no puede
ser transterida a otro érgano diferente, salvo en los casos en
que la ley lo autorice expresamente.

Asi lo establece el articulo 16, de la Ley Organica de lo
Administracién Péblica Federal, que o la letra dice.

Corresponde originalmente a los titulares de las Secreta-
rias de Estado y Departamentos Administrativos el tramite
y resolucién de los asuntos de su competencia, pero para
lo mejor organizacién del trabajo podran delegor en los
funcionarios a que se refieren los articulos 14 y 15, cuales-
quiera de sus facultades, excepto aquellas que por dispo-
sicion de ley o del reglamento interior respectivo, deban
ser ejercidas precisamente por dichos titulares. [...]

75-6{;3r_1fuegos§1|gndo, David, El derecho de peticidén en México, México, UNAM, 2004,
5. 183.
7 idem.
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Los acuerdos por los cuales se deleguen facultades o se
adscriban unidades administrativas se publicarén en el

Diario Cficial de la Federacién.

Son excepciones a la improrrogabilidad: la delegacion,

la avocacién y la sustitucién.
iii) Es irrenunciable

Ya dijimos antes, que la competencia es obligatoria para los
4rganos estatales, en consecuencia, un dérgano no puede deci-
dir quitarse una competencia atribuida.

iv) Caracteristicas de la competencia segin la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién

Pero ademds de las anteriores caracteristicas que la doctrina
ha considerado como esenciales de la competencia, la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacién, ha destacado lo siguiente:

La garantic que establece el articule 16 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, denoto que la
competencia de las autoridades es uno de los elementos
esenciales del acto adminisirativo. Entre sus caracteristicas
destocan las siguientes: a) requiere siempre de un texto
expreso para poder existir; b) su ejercicio es obligatorio
para el drgano al cual se atribuye y ¢} participa de la misma
noturaleza de los actos juridicos y abstractos, en el sentido
de que al ser creada la esfera de competencic, se refiere
a un nomero indeterminado o indeterminable de casos y
su ejercicic es permanente porque no se extingue en cada
hipdtesis. Ahora bien, estas caracteristicas encuentran su
fundamento en el principio de legalidad, segin el cual,
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las autoridades del Estado sélo pueden actuar cuando la
ley se los permite, en la forma y términos que lo misma de-
termina, de tal manera que esta garontia concierne a la
competencia del érgano del Estado como la sume de
facultades que la ley le da para ejercer ciertas atribuciones.
Este principio se encuentra intimamente adminiculado a
la garantia de fundamentacién y motivacién, que reviste
dos aspectos: el formal que exige a ta qutoridad la invoce-
cién de los preceptos en que funde su competencia al emitir
el acto y el material que exige que los hechos encuadren
en las hipdiesis previstas en los normas. En este sentido,
como la competencio de la autoridad es un requisito esen-
cial para la velidez juridica del acto, si éste es emitido por
una cuteridad cuyas facultades no encuadran en las hipé-
tesis previstas en las normas gue fundaron su decisién, es
claro que no puede producir ningdn efecto juridico respecto
de aquellos individuos contra quienes se dicte, quedando
en situacién como si el acto nunca hubiera existido.”®

g} Clasificacién de la competencia

Como expresamos en el punto |V de este comentario, siguien-
do el concepto de Julio Rodolfo Comadira y Héctor Jorge
Escola, la competencia es el conjunto de facultades, poderes
y atribuciones que, conferidas por el ordenamiento juridico a
los drganos y entes estatales, determina el alcance material,
territorial, de grado o temporal, de la potestad asignada al
érgano o ente de que se trate.””

Asf, segun la doctrina y la préctica administrativa, pode-
mos clasificar a la competencia en razén de la materia, del

T Semanario..., op. cit., Novena Epoca, Tomo XIV, octubre de 2001, p. 429, tesis 2a.
CXCVI/2001; 1US: 188678.
" Comadira, Julio Rodolfo y Escola, Héctor Jorge, op. cif., [noto 41}, p. 113.
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territorio, del tiempo y del grado. A continuacién, explicamos
cada una de ellas.

i) En razdn de la materia

Segun Agustin Gordillo, "se trata del contenido u objeto del
acto, segun que se refiera a uno u otro asunto administrativo:
son las tareas o actividodes que el érgano puede legitima-
mente realizar".®

La materia es el contenido propiamente dicho de la com-
petencia, y estd determinado por el conjunto de atribuciones
que la ley establece a un érgano o dependencia del Estado.
Por ejemplo, el articulo 32 Bis de la Ley Orgénica de la Admi-
nistracién Publica Federal, establece que:

A la Secretaria de Medio Ambiente y Racursos Naturales,
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

|. Fomentar la proteccién, restauraciéon y conservacion de
los ecosistemnas y recursos naturales y bienes y servicios
ambientales, con el fin de propiciar su eprovechamiento y
desarrollo sustentable;

I, Formular y conducir la politica nacional en materia de .
recursos naturales, siempre que no estén encomendados
expresamente a otra dependencia; asi como en materia de
ecologia, saneamiento ambiental, agua, regulacién ambien-
tal del desarrollo urbano y de la actividad pesquera, con
lo participacién que corresponda a ofras dependencias y
enfidades;

# Gordille, Agustin, op. cit., (nota 43), p. 393.
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[Il. Administrar y regular el uso y promover el aprove-
chamiento sustentable de los recursos raturales que corres-
pondan a lo Federacion, con excepcion del petréleo y todos
los carburos de hidrégenos liquidos, sélidos y goseo-
sos, asi como minerales radioactivos;

IV. Establecer, con la participacién que corresponda a otras
dependencias y o las autoridades estatales y municipa-
les, normas oficiales mexicanas sobre la preservacion y
restauracién de la calidad del medio ambiente; sobre los
ecosistemas naturales; sobre el aprovechamiento susten-
table de los recursos naturales y de la flora y fauna silvestre,
terrestre y acudtica; sobre descargas de aguas residuales, y
&n materia minera; y sobre materiales peligrosos y residuos
solidos y peligrosos;

V. Vigilar y estimular, en coordinacién con los autoridades
federales, estatales y municipales, el cumplimiento de las
leyes, normas oficiales mexicanas y programas relaciona-
dos can recursos naturales, medio ombiente, aguas, bos-
ques, flora y fauna silvestre, terrestre y acudtica, y pesca; y
demds materics competencia de la Secretaric, osi como,
en su caso, imponer las sanciones procedentes;

XLI. Los demds que le atribuyan expresamente las leyes y
reglamentos.

Es decir, la competencia por materia deriva de la atribu-
cion a organos que tienen la misma competencia territorial,
de funciones administrativas respecto a los distintos asuntos
que son objeto de la administracién piblica.®

¥ Fraga, Gabino, Derecho edministrative, México, Porrua, 2005, p. 127.
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Pero ademds, afirma Agustin Gordillo

El acto dictado puede estar viciado de incompetencia en
razén de la materia en diversos casos:

Incompetencio respecto a materias legislativas, cuando los
érganos administrativos dictan resoluciones sobre cuestio-
nes que sélo pueden ser resueltas por el Congreso.

Incompetencia respecfo a moterias judiciales, cuando la
administracién adopta decisiones que sélo pueden ser to-
madas por los érganos de la justicia.

Incompetencio respecto a materias administrativos de otras
brganos, o sea, ejercicio por un érgano de atribuciones
que corresponden a otfros érganos de la administracién
publica.®?

ii) En razén del territorio

Siempre, la materia sobre la cual se ejerce la competencia
estd circunscrita a un dmbito territorial determinado por la pro-
pia ley. En los poderes, érganos y dependencias de la admi-
nistracién publica federal, la competencia se ejerce en todo
el territorio nacional.

Segun Gabino Fraga, ésta hace referencia a las facultodes
conferidas a los érganos en razén del espacio dentro del cual

pueden ejercitarla.

En nuestro pafs, la competencia del Poder Ejecutive Fede-
ral y las Secretarias de Estado que conforman la administra-

8 Gordillo, Agustin, op. cit., (nota 43), p. 393,
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cién publica federal centralizada, se extiende a todo el
territorio nacional.

En los dmbitos locales, la competencia del Poder Ejecutivo
de un Estado y las Secretarias que conforman lo adminis-
tracién publica local centralizada, se extienden Gnicamente
al territorio de la entidad federativa correspondiente.

iii) En razén del grado

Esta se vincula con la ubicacién que el érgano tenga en la
jerarquia administrativa, y cabe distinguir segin que la com-
petencia haya sido atribuida a los érganos mdximos o haya
sido distribuida en distintos érganos, diferenciados de los

drganos superiores.

Por ejemplo, la Ley Orgdnica de la Administracién Publica
Federal atribuye ciertas facultades a los secretarios de Estado,
y los reglamentos interiores de cada secretaria, atribuyen las
competencias especificas a los diferentes érganos de esa
Secretaria de Estado.

iv) En razén del tiempo

Por regla general, la competencia es permanente, pero puede
ser que la norma constitucional, legal o reglamentaria, atri-

buya competencias temporales o accidentales.

Por ejemplo, cuando la ley prevé ta constitucién de ciertos
cuerpos colegiados cuyos miembros actéan en calidad de
tales solamente cuando el cuerpo se redne.
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COMPETENCIA FEDERAL PARA REGULAR LA RECARGA DEL ACUIFERO DE LA CIUDAD DE MEXICO,
CON AGUAS RESIDUALES

5. REFLEXIONES FINALES

En el presente caso, la mayoria de los integrantes de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacién, decidieron que la
‘Norma Ambiental del Distrito Federal NADF-003AGUA-2002
que establece las condiciones y requisitos para la recarga en
el Distrito Federal por inyeccién directa de agua residual tra-
tada al acuifero de la zona metropolitana de la Ciudad de
México", es inconstitucional, ya que tanto el quinto pdarrafo
del articulo 27 constitucional,

...como la Ley de Aguas Nacionales y su Reglamento, otor-
gan atribuciones al Ejecutivo Federal no sélo para reglamen-
tar la extraccidn y utilizacién de las aguas subterrdneas, sino
también su extraccién y descarga, cuyo ejercicio se ha
manifestado en decretos como el publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el diecinueve de agosto de mil
novecientos cincuenta y cuatro, en el que establecié una
veda por tiempo indefinido para el alumbramiento de aguas
del subsuelo en la zona conocida por Cuenca o Valle de
México.33

Surge asi, del estudio de la sentencia, una clara atribucion
por parte de la Constitucién Federal al Poder Legislativo y al
Poder Ejecutivo, para reglamentar todo lo relativo a la extrac-
cion, descarga y utilizacién de las aguas subterrdneas de la
Nacién, asi como establecer zonas vedados.®

83 Semanaria..., op. cit., Novena Epoca, Tomo XXill, marze de 2006, p. 1540, tesis
P/J 41/2006; 1US: 175693,

¥ Semanario..., op. cit., p. 1483, fesis P/J. 40/2006; IUS: 175694, de rubro y texto
siguiente: AGUAS DEL SUBSUELO. ES COMPETENCIA FEDERAL REGULAR SU EXPLOTACION,
USQ © APROVECHAMIENTO, INCLUYENDO SU EXTRACCION O DESCARGA.

Los articulos 27, quinto y sexte parrafes y 73, fracciones XVII y XXIX, inciso 2¢., de la
Constitucién Politica de los Estados Unides Mexicanos, eslablecen cudles son los aguas propie-
dad de lo Nacién; que los aguas del subsuelo podrén alumbrarse libremente mediante obras



COMENTARIO DEL INSTITUTG DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNAM

En relacién con lo expresado en los puntos precedentes,
podemos decir que la competencia para regular todo lo rela-
tivo a las aguas del subsuelo, es federal, y corresponde al
Congreso de la Unién y ai Ejecutivo Federal su reglamen-
tacién, ya que tanto la Constitucién como las leyes secunda-
rias, asi lo establecen.

ortificiales y apropiarse por el duefic del terreno, pero cuando lo exija el interés poblico el
Ejecutivo Federal podré reglamenicr su extraccién y utilizacién, asi como establecer zonas
vedadas; que el dominic de lo Nacién sohre los aguos es inalienable e imprescriptible y que
su explotacién, uso o aprovechamiento por parte de particvlares o por sociedades constituidas
conforme @ las leyes mexicanas, requerird de concesién oforgade por el Ejecutive Federol; asi-
mismo, que correspande ol Congreso de la Unién expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento
de las aguas de jurisdiccidn federal v establecer contribuciones scbre el aprovechamiento y
explotacion de ese recurso natural. Por su parte, dicho Congreso, en ejercicio de sus faculta-
des, expidio la Ley de Aguos Necionales para regular dichos uso y aprovechamiento, cuyos
articulos 3e., 4o., y 91 determinan cudles son los aguas residuales; que su administracién
corresponde al Ejecutivo Federal, quien la ejercerd directamente ¢ a través de la Comisién Na-
cional del Agua, v que su recarga o infiltracién para recargar acuiferos reguiere permiso de
la Comisién y ajustarse @ las Normas Oficiales Mexicanas que al efecto se emitan. Atento a lo
anterior, se concluye que es competencia federal regular la explotacién, uso o aprovechamiente
de los oguas det subsuelo, incluyendo su extroccién y descarga o infiltracion de agues resi-
duates para recargar acuiferos.
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