





se dedica al anélisis de la propiedad y aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales en México. Durante
décadas, una mala interpretacion de la Constitucion llevd
a considerar a esos recursos, como un objeto de propie-
dad pablica, sin embargo, diversas reformas al texto de 1a
Carta Magna y a la legislacion que de ella deriva, ocurri-
das no solo recienfemente sino ya desde antafio, han
puesto en claro gue los recursos naturales tienen distintos
estatutos de propiedad, y que, ain aquellos pertenecien-
tes al dominio publico pueden ser aprovechados por
particulares a través de distintos mecanismos legales.
Para entender csos estatutos de propiedad, resulta
necesario, distinguir, como lo hace este texto, entre el
suelo, los recursos naturales localizados sobre €l suelo, el
subsuelo y los recursos naturales localizados en el
mismo, y a partir de ello, analizar los diversos regimenes
de propiedad y las diversas regulaciones sobre el uso y
aprovechamiento de esos recursos que la legislacidn
mexicana ha creado al amparo, del principio de propie-
dad originara y de tres facultades bésicas de la nacion: la
facultad de expropiar, la facultad de imponer modalida-
des a la propiedad privada y la facultad de regular el
aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles
de apropiacién; asi como del régimen de dominio pablico
sobre aquellos recursos naturales considerados de impor-
tancia estratégica.
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Prologo

I. En pocas décadas los problemas ambientales, en sus distintas manifestaciones,
se han constituido en una de las mis destacadas preocupaciones de la humanidad;
pocas veces en la historia se ha visto confluir a las diversas ciencias sociales y
naturales en un trabajo conjunto de investigacién, diagndsticos y propuestas de
politicas piblicas para lograr un desarrollo sostenible, con el apoyc de un
despliegue mundial de organizaciones sociales. Sin embargo, esta preocupacion
de la humanidad no ha logrado los resultados exitosos que eran de esperar, en gran
medida por cuanto en los acuerdos internacionales y en las normatividades nacio-
nales han predominado en muchos casos los intereses crematisticos por encima de
los intereses sociales.

Este impacto social se ha traducido en una joven disciplina juridica que ha logra-
do en ese mismo poco tiempo una gran madurez en el disefio de una estructura
metodoldgica sélida que intenta traducir en propuestas normativas eficientes los
resultados de las estudios multidisciplinarios y en analizar criticamente los efectos
positivos y negativos de las notmas que se sancionan y aplican, para proponer su
redefinicion.

Sin embargo, la diversidad temética de los problemas ambientales requiere una
tarea compleja y dificil: tratar de lograr una visiéon de conjunto que permita
profundizar en cada problema sin descuidar ni afectar nocivamente los restantes y
sin privilegiar mas ali& de lo conveniente los urgentes, muchos de ellos estructura-
les y sustantivos, como el cambio climatico, sobre los demés, en su mayoria
también estructurales y sustanciales. No descuidar la preservacién de biodiversi-
dad por atender exclusivamente la emision de gases con efecto invernadero.

De tal suerte que, si bien es cuantiosa la produccion de las ciencias sociales vy,
en nuestro caso, de a ciencia juridica ambiental, mucha de ella sustentada en
investigaciones serias ¥ profundas, y menos la de manuales de estudios, destaca la
ausencia de tratados que, con seriedad metodolégica, aborden el Derecho ambien-
tal en su totalidad y de manera analitica y profunda.

Es por ello, que inicio con tanta satisfaccién la presentacidn del Iller volumen;
“Propiedad y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales” de 1a ambi-
ciosa y lograda obra “Teoria del Derecho Ambiental”, del Dr. José Juan Gonzalez
Marquez, en el que aborda una aspecto fundamental de la disciplina: 1as sinergias
y tensiones entre el tradicional, y nunca tan vigente, derecho de propiedad, y sus



afectaciones necesarias por parte del derecho ambiental para poder satisfacer los
requerimientos del desarrollo sostenible, tanto en el ambito del Derecho Interna-
cional como en el del Derecho Positivo intemo.

En efecio, el texto de la Constitucion Politica presenta avances en tanto enuncia
con cierta precision los casos en los cuales se pueden establecer modalidades y
limitaciones al Derecho de Propiedad, incluyendo causales relacionadas directa o
indirectamenie con el medio ambiente y, por otra parte, no fija plazos para el pago
de la indemnizacion, Sip embargo, al traducir la ley, los Cédigos Civiles Federal,
de las Entidades Federativas y del Distrito Federal, los aspectos conceptuales y
programaticos de la Constitucion en disposiciones concretas, no sscapan a las
definiciones tradicionales. Es clara la similitud que guarda Ja definicidn vigente
con la fuente que tiene mas de dos siglos; expresaba el Codigo de Napoledn:

“Titulo [1. De la Propiedad. Art. 544. La propiedad es el derecho
de gozar y disponer de las cosas del maodo mias absoluto, con tal
que no se haga de ellas un uso prohibido por las leyes y los
reglamentos.””’

Y define nuestro vigente Codigo Civil Federal:
Articulo 830.- El propietario de una cosa puede gozar y disponer
de ella con las limitaciones y modalidades que fijen las leyes.’

l.as diferencias son sutiles, se elimind el atributo de “absoluto”, pero ésie surge
como vigente del conjunto de derechos que se otorgan al propietario y de las
resiricciones otorgadas al Estado para afectarlo.

Sin embargo, estas sutiles diferencias y la amplitud de Ias disposiciones consti-
tucionales respecto a la expropiacién a que se hiciera referencia, permitieron al
Estado mexicano, en multiples ocasiones, tomar decisiones nacionales y sociales
de gran profundidad.

II Las posibilidades de aprovechamiento de los recursos genéticos v de las
vanedades vegelales y animales han desatado una lucha voraz en e] Derecho

internacional de la cual son sélo una muestra e] Protocolo de Nagoya de la

1, Cdign Chvil Francés (venaeido vome Coddigo ds Nopeldeond. Degroarded 27 de enera de 1904, premudyadis ¢ / de fedrero def mismio aflo,
2, Cadiye Civid Faderal, Pubicadn co ot DOF on engime pasees: 25 o aye. T4 de jufio, 33 31 deagosin de BRIS. Teatw vigenre. Ul redtrmas pubheadas: DO
X12.2m8



Convencion de Diversidad Biologica® y el Tratado Internacional sobre Recursos
Filogenéticos para la Alimenlacion y la Agricullura.' Estos dos tratados interna-
cionales estdn orientados a relalivizar el reconocimiento de la soberania de los
Estados Nacionales sobre los recursos genéticos estabiecido en el Convenio de
Biodiversidad, favoreciendo el acceso gratuito o casi gratuito de los paises que
disponen de alta tecnologia para su aprovechamiento. Tema subyacente, la propie-

dad sobre los recursos genéticos.

En el orden interno las nuevas tecnologias, en muchos casos viejas tecnologias
mejoradas, antiguamenie muy costosas y hoy competitivas, han generado una clara
expansion de las explotaciones mineras y de nuevas formas de explotacion de gas
y petroleo utilizando la fracturacién hidriulica (el denominado fracking). Ambos
tipos de explotaciones generan serias y fundadas criticas por afectar seriamenie al
medio ambiente. E] precio de los productos de estas explotaciones dependen de un
mercado internacional voluble, que deriva en exigencias de mayores facilidades
por parte de los concesionarios, o futuros concesionarios en el caso de las explota-
ciones petroleras, para lograr competitividad. En ambos tipos de explotaciones los
conflictos relacionados con el derecho de propiedad no se vinculan s6lo con ¢l
Estado y los concesionarios, sino que incluyen a los propietarios superficiarios y a
las frecuentes disputas entre las mismas oficinas gubernamentales que atienden

por un lado los beneficios crematisticos y por otro la proteccién ambiental.

III Con un metodico enfoque de Derecho econdmice, Gonzilez Marquez
presenta en los primeros capitulos el marco juridico y socioeconomico que es la
esencia condicionante de la proteccion del medio aimnbiente, la desigualdad social
que deriva en la pobreza y extrema pobreza que afecta a mas de la mitad de la
poblacion de nuestro pais y a evolucion historica del derecho de propiedad que en
los wltimos afos hd sufrido los vaivenes del procese de mundializacion economica
y de ideologias disl'Jares en la definicién de las politicas piblicas de nuestro pais.

Continua esta presentacion metodologica con el analisis del régimen juridico de

3. Praienle de Magoyd sohie Avoiss o lon Rt Gendtices ¥ Participacion Hisfa v Lysitativa e ki Benchicios giic 3¢ Deeisen de s Utilizincion of Convealo
sobye Ia Diversidad Biedingica. Vigente a paei dof 1 de aotubre de 2014, Ratificado par Mévien of 16 de imaye de 2033,
A Teatadn nset nacional sibre 1os Rectnm Firagenvien pars b Aigeniedn ¥ 13 Agvicobua, Toara o vagar of 22 de joeta de 2k, MEcn ao es paks parte.



los recursos naturales,

A partir de este marco conceptual, podemos avanzar en la lectura de la
regulacion juridica de las diversas actividades que requieren que el Estado haga
uso del derecho a aplicar modalidades y limitaciones al ejercicio del Derechoe de
propiedad, en el caso de este volumen, para proteger el medio ambiente y promov-
er un desarrollo sostenible. Se presenta asi el anilisis del régimen del suelo y los
asentamnientos humanos y un estudio detallado de la regulacion del subsuelo en el
derecho comparado, con especial énfasis en el Derecho mexicano,

Este marco juridico permite al autor profundizar en capitulos esenciales del
Derecho ambiental vinculado con el Derecho de propiedad: el régimen de las
aguas interiores y marilimas, la regulacion de las explotaciones mineras y en
especial de los recursos energéticos para culminar con un capitulo esencial: la

proteccion de la biodiversidad y el régimen de las drea naturales protegidas,

IV Destacamos en razon de lo expuesto, la presentacion, en este tercer
volunen, de una visién coinpleta de los aspectos deseritos en los pdirrafos prece-
dentes y que se inserta en esta excelente obra de José Juan Gonzilez Marquez, la
Teoria del Derecho ambiental. En correspondencia, con sus antecedentes
académicos y su rigurosas investigaciones, cuyos resultados han sido publicados
en México y en multiples revistas extranjeras, el autor nos brinda un voluimen mas
de un verdadero tratado de Derecho ambiental, obra gue serd de consulta obliga-
toria para especialistas y estudiosos de a disciplina y para todos aquellos que en
sus distintas funciones participan en la elaboracién y ejecucion de las politicas
publicas orientadas a la preservacion del medio ambiente y a la promocion del
desarrollo sostenible.

Rafael J. Pérez Miranda




Introduccion

E ste volumen I1I de la Teoria del Derecho Ambicntal intenta analizar de
manera integral el marco constitucional y juridico que norma la propiedad
y el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales en México. El
libro consta de diez capitulos que parten del analisis de la riqueza bidtica
de México para luego ir desmembrando cada uno de los regimenes legales
a que se encuentran sujetos los distintos elementos naturales que integran
el concepto de “ambiente” tal y como se definié en el volumen 1 de esta
obra.

El estudio realizado en este volumen Il inicia con la revision de la
evolucidn del concepto de propiedad desde la época romana hasta nuestros
dias en donde este derecho se ha convertido mas en una funcidn que en una
prerrogativa en aras del cumplimiento de dos aspiraciones: el derecho al
ambiente adecuvado y la sustentabilidad de la eeonomia.

Bajo esa premisa se¢ avanza en la discusién sobre los modelos de propie-
dad de los recursos naturales en el Derecho comparado y se arriba al anali-
sis del Derecho nacional sobre este particular.

Se revisan los regimenes legales del suelo, el subsuelo desde una dptica
poco adoptada en México, a saber la fragmentacion de del Derecho de
propiedad en donde se puede distinguir al suelo como un bien juridico
regido por la méxima cujus et solim y a los recursos naturales localizados
en el subsuclo como una excepcion a ese principio romano.

Se estudian también los usos tradicionales versus los usos no convencio-
nales del subsuelo y a partir de ahi se desglosa el sistema juridico que
regula a los recursos del subsuelo que son propiedad de la nacion.

En cuanto a los usos del suelo, el Libro abarca todas las formas legales a
través de las cuales }a nacién ejerce su facultad de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés piblico tales come las dreas
naturales protegiélas, ¢l ordenamiento ecologico y urbano, etc. asi como el
marco lcgal de los suelos que caen en el dominio piblico.

En el mismo sentido, se analiza el Derecho de aguas, el Derecho Minero
y el Derecho energético como parte importante del Derecho Ambiental y
su relacion con la proteecion de los recursos de la biodiversidad y el patri-
monio histérico.



En suina, se trata de una obra que con un visién holistica pretende contribuir a
la reflexién sobre la uno de los contenidos del Derecho ambiental que se ha
considerado por mucho como la “parte verde” de esta disciplina.



|
Pobreza y medio ambiente

1. La abundancia de recursos naturales

México es un pais rico en recursos naturales. En primer fugar, con casi dos
millones de kilometros cuadrados,” ocupa ¢! decimocuarto lugar entre los paises
con mayor territorio. En segundo lugar, su posicion geografica es muy favorable
pues se ubica en medio de dos océanos que le otorgan una vasta disponibilidad de
recursos naturales.” En tercer lugar, sus recursos de aguas dulces son igualmente
vastos. Los principales rios que cruzan el territorio son: Usumacinta, Papaloapan,
Grijaiva, Coatzacoalcos, Balsas, Bravo, Pdnuco, Hondo, Lerma-Santiago,
Tecolutla y Fuerte?

En cuarto lugar, su climatologia es muy diversa, ya que comprende climas que
van desde los calidos, con temperaturas medias anuales mayores a 26° C, hasta los
frios, con temperaturas menores a 10° C; sin embargo, el 93% del territorio nacio-
nal oscila entre temperaturas de 10° C y 26° C. Este porcentaje comprende climas
calidos-subhiimedos con 23% del territorio nacional, secos con 28%, muy secos
21% y templados-subhimedos con 21%.

En resumen, por su siluacion geografica, forma, clima, orografia y geologfa
presenta una gran diversidad de condiciones ecoldgicas Gnicas en ¢l mundo que lo
dotan de gran niqueza de suelos, recursos minerales y diversidad biologica. Segin
datos oficiales, 10% de 1a diversidad global de especies se concentra en el territo-
rio mexicano, lo que lo convierte junto con Colombia, Brasil, Indonesia, Perd,
China, Congo e India en uno de los llamados paises “megadiversos”. En cuanto al
ntmero de especies, México es el quinto iugar en plantas, cuarto en anfibios,
segundo en mamiferos y primero en reptiles.!

2. La fortaleza econémica

4
£

Ademas de lo anterior, la economia mexicana esta considerada entre las 20
economias mas fuertes del planeta.® Entre los paises en desarrollo, México es el
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segundo destino mas importante de la inversidn extranjera directa y el tercero en
crecimiento acumulado. Es el segundo receptor de turismo, sector que representa
la segunda fuente de ingresos para el pais. Asimismo, México es el lider mundial
en produccion de plata, celeslita, miel, fruias, cilricos, telas y cemento.

Los principales ingresos del pais se oblienen por Ia produccion de hidrocarbu-
ros.” Segin dalos de la Agencia Internacional de Energia, México es actualmente
el pais latinoamericano que mas crudo produce: 3,8 millones de barriles por dia.
Cerca de un tercio de los ingresos del Estado provienen de esta aclividad,
Petrdleos Mexicanos (PEMEX) es una de las grandes producioras del mercado
internacional y una de las mayores proveedoras de Estados Unidos.

De acuerdo con datos oficiales, para 2006 México era considerado el noveno
pais con mayores reservas de petréleo crudo, veintiuno en gas natural, séptimo en
produccion de petrdleo crudo y octavo en produccion de gas natural.’ Ademas, el
pais es afortunado en contar con una amplia gama de recursos de energias alterna-
tivas tales como 1a hidroeléctrica, edlica, la solar, la geotérmica y la biomasa.” En
opinion de Bazan-Perkins, esta variedad de recursos energélicos hard posible
remplazar los combustibles fésiles cuando sea necesario para evitar crisis
energéticas y economicas.™ Sin embargo, como explica esle aulor; “aunque
México es una economia suficientemente desarrollada, ha estado practicamente
dormido en el campo de las fuentes de energia senovables.”

La industria petrolera —y en general el sector energético—ha jugado un papel
clave en ¢l desarrollo economico de México de diferentes maneras. Primero, por
décadas la industria petrolera ha proporcionado insumos industriales suficientes,
confiables y accesibles, particulanmente en el caso de la generacidn de energia
donde el petrdleo es el principal combustible, Casi sl 75% de la energia que
Mexico consume es generada por combusiibles fésiles.”  Especificamente, 40%

de la electricidad es generada por plantas que consumen petrdleo.” En segundo
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lugar, la industria petrolera es la principal generadora de divisas y fuente de
ingresos puiblicos. Por ejemplo, la contribucion de la industria petralera al produc-
to interno bruto pasé de 3.9 % en 2000 a 8.7% en 2006

En tercer lugar, desde que fue nacionalizado en 1938, el sector petrolero ha
jugado un papel muy importante como empleador y promotor del desarrollo
social. Por décadas el ex monopolio petrolero estatal ~-PEMEX- ha jugado un
papel sustancial como fuente de empleo en todo el pais. Por ejemplo, de acuerdo
con datos oficiales, PEMEX-y la Comision Federal de Electricidad (CFE) tienen
un total de 247,000 empieados,” al tiempo que el desarrollo econdmico y social
de temitorios tales como Veracruz, Tabasco y Campeche, que juntos generan el 7.9
del PIB, solo puede explicarse a la luz de la presencia de las actividades de la
industria petrolera.'

Desafortunadamente, dado que los hidrocarburos sou la principal fuente de
energia, la principal fuente de ingresos piblicos v un importante generador de
bienestar, la economnia mexicana es tan dependiente del sector petrolero que es
completamente vulnerable a las variaciones de los precios del petréleo en los
mercados internacionales. Desde los afios setentas cada crisis energética interna-
cional ha cansado una crisis econdmica interna en México. Adicionalmente, a
pesar de sus significativas reservas de petréleo, México estd lejos de ser energéli-
caniente autosuficiente. Durante los Gltimos afios este ha pasado de ser exportador
a importador de gas, gasolina y otros productos derivados del petrdieo.”” Varios
factores explican esta situacion.

En primer lugar, de conforniidad con los datos dispombles, el consumo de
combustibles fosiles de México se incremenlé de 40,000,000 de toneladas de
petroleo equivalente en 1970™ a 130, 612,000 en 1999, incluyendo carbén y
productos de carbon {6,489), petroleo crudo y gas natural liquido (84,928), y gas
natural (30,952). México consume casi la misma cantidad de combustibles fosiles
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que todos los paises de América Central y el Caribe, »

En segundo lugar, siendo un monopolio piblico, los ingresos por exportacion de
petroleo habian sido usados para financiar el déficit publico en vez de invertirlos
en modernizar la infraestructura de la industria petrolera.® Finalmente, por
décadas las ganancias de PEMEX se han visio afecladas por un estricto sistema
tributario.*

En ese contexto, no obstante que algunos analistas consideraban que los recur-
s0s necesarios para inodernizar a la industria petrolera podrian generarse sj el
gobierno flexibilizara el régimen fiscal de PEMEX para permitir que este
invirliera en nuevas tecnologias e infraestructura y algunos mas recomendaban
que PEMEX se enfocard en el desarrollo de nuevas fuentes de energia lales como
los biocombustibles para complementar la oferta de combuslibles fosiles y reducir
los impactos ambientales negativos que su consumo genera, el gobierno decidié
optar por la inversion privada.

Mas aun, avnque durante los (ltimos afios los precios internacionales del
petroleo han alcanzado sus maximos historicos —lo cual represemta mayores
ingresos para México-- y se espera la demanda global de petrdleo siga crecien-
do,® los altimos datos de PEMEX sobre la produccion de petroleo confirman que
las reservas del campo petrolero mas importante ~Cantarell-—estan decreciendo
rapidamente.” Los datos disponibles muesiran que para 2012, fa produccién
petrolera de México podria caer en un 30% mientras que la demanda doméslica
de combustibles fosiles de puede incrementarse en 2.5% con el consecuente
incremento en los precios locales de la gasolina, ™

Adrién Lajuos, Direcior General de PEMEX dwrante el periodo 1995-1999, ha
sostenido que:

La historia contemporanea de la preduccion petrolera de
México puede periodizarse en cuatro etapas bien definidas. En

la primera se registré una expansion acelerada que se inicia en
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1973 y concluyd en 1982, En estos 10 ailos se sextuplicd el

volumen anual extraido gracias al descubrimiento y desarrollo

de campos gigantes y siper-gigantes en las cuencas del sureste,

primero en los campos del mesozoico de Tabasco y Chiapas y

después, a fines de los afios selentas, en la Sonda de Campeche.

La segunda etapa, de 1983 a 1995, es una de estabilizacion.

Sorprende en ella la estrecha fluctuacién anual de la produccion

respecto a la media del periodo de 2.6 minbd. En 1996, comien-

za una tercera etapa de expansion secundaria asociada a un

nuevo desarrollo del campo Cantaretl, cuya produccion de crudo

pesado se elevé de un poco menos de 1.0 minbd en 1995 a 2.1

mmbd en 2004, Este aumento extraordinario compens6 con

creces la baja en la exiraccién de crudos ligeros iniciada en

1997. Todo parece indicar que en la cuarta etapa se ocbservara

una declinacion gradual de la produccion, Es probable que en

2004 se haya alcanzado e! pico de la produccidn total de petrd-

leo y que ésta podria mantenerse mas 0 menos constante por un

periodo de 3 o 4 aiios, al cabo del cual se iniciard propiamente ¢}

proceso de declinacion. Lo que atin estd a discusion son su ritmo

y su duracidn, ®

Ademds de lo anterior, debe tomarse en cuenta que los Estados Unidos de
América, principal destino de las exportaciones petroleras de México, ha iniciado
un proceso de reduccion en el consumo de combustibles fosiles. Este pais planea
reducir en 20% su consumo de gasolina en un periodo de diez afios a través de un
mayor uso de energias renovables.* Como resultado, durante los proximos afios
podria observarse un decremento en los ingresos de México por conceplo de
exportaciones petroleras.?
Por otra parfe, los impactos ambientales de la produccién, distribucion y

* consumo de los combustibles fosiles de tal magnitud que su costo es enorme para

el gobierno mexicano mientras que los instrumenlos que proporciona la

B —
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legislacion para manejar esos impactos estdn lejos de ser eficientes.® Mas adn, 1a
industria petrolera ha causado los accidentes mas catastroficos en México tales
como el derrame petrolero del Ixioc 1 en 1978, la explosion de San Juanico en
1984 y las explosiones del Sector Reforina en Guadalajara en 1992,

Tode lo amerior sugiere que debe analizarse seriamente la conveniencia de
seguir dependiendo del petroleo como detonante del desarrollo y definir nuevas

politicas ptiblicas que permitan encausar adecuadamente la economia mexicana.

3. La pobreza y la marginacion

México es el undécimo pais mds poblado del planela y el tercero de América
{después de Estados Unidos y Brasil). De acuerdo con el ultimo Censo de
Poblacion y Vivienda de 2010 en México habitaban 112 336 538 personas, 57
481 307 57 habitantes son mujeres y 54 855 231 son hombres.” En 2010, la tasa
de crecimiento poblacional natural ~—que no toma en cuenfa la migracion— se
encontraba en 1.68%* por arriba del promedie internacional de 1.2% y ligera-
mente superior al promedio para América Latina y el Caribe de 1.56%; sin embar-
g0 se espera que para el 2050 esta poblacién disminuya™
La poblacion no estd distribuida uniformemenie en ¢l pais. L.os Estados del norte
y de ias peninsulas {con excepcion de Nuevo Ledn y Yucatan) cuentan con relati-
vamenie pocos habitanies, en egpecial en términos de su densidad. Por el
contrario, }a densidad poblacional mds alta se localiza en el Distrito Federal v sus
alrededores.
En érminos de la transicion demogrdfica tampoco encontramos una situacion
homogénea. Mientras que en el Distrito Federal, en ¢! afio 2010, la fecundidad
_global (nmero de hijos que s espera tenga una mujer a lo largo de su vida de
conservarse las condiciones actuales) era menor a Z en los Estados de Guerrero,
Oaxaca, Chiapas y San Luis Potosi la fecundidad esta por derriba de los 2.4.

Por otra parte, ¢n los Gltimos afios se cbserva una marcada tendencia hacia la

e b indusieda perolea sebpe sds sctividads
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urbanizacidn mientras que en 1900 las cuairp quintas partes de la poblacion del
pais habitaban el medio rural, para 2010, 78.03% de los mexicanos habitan zonas
utbanas. El crecimiento de la poblacidn rural no ha rebasado el 2% aoual en
ningtn momento, mientras que en las ciudades se han observado tasas superiores
al 5%.

México es el pais con mayor poblacion indigena del continente Americano, A lo
largo de toda la Repiblica se hablan alrededor de 85 lenguas indigenas. Para
inicios del siglo XXI se reportaron 6 044,547 hablantes indigenas en el pais, la
mayoria de Jos cuales también habla espanol. Por otra parte, se estima que hay
cerca de 4 millones de indigenas que solo hablan espafiol, aunque conservan otros
elementos culturales distintivos.®

Sin embargo, seglin informes del Banco Mundial, para el afio 2004, mientras
que el 10% de la poblacion concentra el 40% del ingreso, paraddjicamente el 40%
de la poblacidn, mds pobre, sélo mantiene el 12% del ingreso logrando sobrevivir
con un délar diario aproximadamente.®

Por otra parte, los recursos de la biodiversidad estan permanentemente amenaza-
dos por diversas causas, la mayoria de ellas vinculadas con la pobreza; por ello, 1a
relacion entre pobreza y medio ambiente se convierte en una cuestién fimdamental
que debe tomarse en cuenta para definir 1a politica ambiental que debe seguirse al
respecio.

Asi, México se ubica entre las doce sociedades més desiguales de mundo, no
sélo por Ja desproporcionada distribucion de la riqueza, sino también por las
desigualdades en acceso a la educacidn, la salud, el agua, la electricidad, etcéiera.
No omitiendo sefialar que las desigualdades de género continfian siendo muy
marcadas.

Esta situacidn agudiza la estancia de los mexicanos en st pafs, 1o que ha genera-
do un mayor flujo migratorio al pais fronterizo del norte, Esados Unidos de
América, en las ultindas décadas. De hecho, las divisas que ingresas al pais produc-
to de las remesas [ue envian los trabajadores que migran legal e tlegalmente a los
Estados Unidos de América, son 1a segunda fuente de ingresos del pais,

e i et
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Quiza, la explicacion de esa desigualdad de encuentre en las externalidades que
se producen por deficiencias en el sistema juridico, particularmente el sistema
juridico que gobierna la propiedad y el aprovechamiento de los recursos naturales.
Esta cuestion serd analizada en los siguientes capitulos.

3.1. Los problemas del deterioro ambiental

Entre los principales probleinas ambientales que enfrenta México se encuentran:
la pérdida de la diversidad bioldgica; la contaminacién del aire, del agua y del
suclo, asi como un inadecuado manejo de los residuos, municipales, industriales y
peligrosos. A cabtinuacion analizamos estos problemas,

3.1.1. La pérdida de los bosques

El 73% del territorio nacional esta cubierto ain por bosques, selvas y olros tipos
de vegetacion, lo que equivale a 140 millones de hectireas, de las cuales 70
millones de hectareas corresponden a bosques y selvas, 57. 5 nillones & mator-
rales y 18.6 millones a otros tipos de vegetacion.” Sin embargo, los datos oficia-
les muestran vaa tasa de cambio de usos de suelos forestales de 700 mil hectareas
anuales debido g la deforestacion y el desmonte, ™

3.1.2, Pérdida de diversidad biologica

La pérdida de 1a diversidad bioldgica tanto en los sistemas terrestres como en los
sistemas costeros y marinos constituye sin duda un grave problema. De hecho,
segin datos oficiales, México posee una de las dreas criticas amenazadas a nivel
mundial * que se ubica en el sur del pais, en el Golfo de Tehuantepec donde

34, Véasr SEMARNAT, México. Cuarsa Comunicaciin Nacloan! snte Ta Comvenclén Marce de tas Naclanes Unidas sabre Camblo Citméticn. Sector
farestal. 2009, pp. 274, Wisponivic on hitp Aunfeoe,ing,

35, Ibidem.
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confluyen dos de las regiones biogeograficas mas grandes del planeta: 1a nedrtica
y la neotropical.”

Entre las principales causas de este problema se encuentran los cambios de uso
de suclo provocados por la expansion de la frontera agropecuaria y urbana, el
crecimiento demografico y de infraestructura, los incendios forestales, la sobreex-
plotacién de los recursos naturates, la introduccidn de especies invasoras, el
apravechamiento ilegal y el cambio climatico global.*

3.1.3. La contaminacién del aire y el cambio climéatico

La contaminacion atmosférica ha dejado sentir sus efectos fundamentalmente en
las prandes zonas metropolitanas del pais, particularmente en la Zona Metropoli-
tana del Valle de México donde ha asumido niveles criticos. De acuerdo con el
ultimo Inventario Nacional de Emisiones (2011) en 2005 se emitieron alrededor de
71.2 millones de toneladas de contaminantes, de los cuales, 22% fueron emitidos
por fuentes naturales y 78% por fuentes antropogénicas.

Seglin los datos mencionados en ¢l Inventario Nacional de Emisiones de Gases
de Efecto Invernadero 1990-2010,* 1odos los gases presentaron um incremento
durante este periodo, a saber: las emisiones de didxido de carbono incrementaron
en un 23.6%; las de inetano 59.8%; las de 6xido nitroso de 23.1%, y las de hidro-
fluorocarbonos de 2,307%. De esta forma, se calcula que en el 2020 las emisiones
nacionales de gases de efeclo invernadero alcanzarian mil millones de toneladas,
es decir, un 28% mas que las del 2010.%

Finalmente, de acuerdo con los dalos oficiales, en 2011, México contribuyd con
el 1.4% de las emisiones globales de carbono provenientes de la combustion de
fosiles, lo que lo coloca en el numero 10 del mundo.¥ Sin embargo, sus emisiones
de didxido de carborio estdn concentradas en las principales areas metropolitanas
tales como la Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey, Ciudad Juarez, Toluca
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v Mexicali, donde se generan cada afto 266 738 toneladas de didxido de carbono,
provocando importantes dafios al ambiente y a la salud humana,

3.1.4. La problemiética del agua

Los problemas de manejo de aguas son también graves. Aun, cuando en el prome-
dio general la disponibilidad es mayor a la extraccién™ existen regiones en el pais,
tales como la zona norte y el Valle de México, donde el ritmo de extraccion supera
con mucho la recarga.

En México existen 653 cuerpos de aguas subterraneas, de los cuales 96 se
encuentran sobre-explotados. Los datos muestran que en 1975 habia 32 acuiferos
en esta siluacion, ultimamenie existen 10!, De éstos se extrae 58% del agua
subterranea para todos los usos, mientras que el agua que se recarga o infiltra
representa el 17.6% del total del agua disponible.

Entre los problemas que propician la sobreexplotacidn se encuentra la
disiminucién de las reservas de agua subterrinea a un ritmo cercano a @ km?® por
afio, problemas asociados al hundiniiento del subsuele y fracturas que generan
grietas que dafian las edificaciones. Ademads, con la sobreexplotacion se extrag
agua con mayor conceniracion de sales a medida que aumenta la profundidad de
extraccion, lo cual se vuelve mas critico en el caso de los 16 acuiferos que regis-
tran intrusion marina y en otros 32 que contienen agua salobre o que se localizan
en suelos salinizados,®

El 70% del voluimnen de agua que se suministia a las ciudades proviene del
subsuele con 1o gue se abastecen 75 millones de personas (55 millones de los
mayores cenlros urbangs y practicamente 20 millones de medio rural). El sector
agricola consume las mayores cantidades de agua en el pais ya que representa el
78% de la extraccion, seguido por el uso piblico urbano con el 125.*

Ademis de lo anterior 90% de las descargas de agua residual no son tratadas.
Mas adn, las descargas de aguas municipales e industriales, los residuos de plagui-

42, Ue arecrdo von datds oficiales, Mivieo fions mencs spua quw Gatsdes. Upidos, Canads o fimsil. pere mds que Franeis, Ching o Japin. La disgondritided por
st o 38 aprnitmadamende 5. U0 1ed por afte, pero so distobucion ¢ imaitan. SEMARNAT. Crurads por of agma v Bosque. 2008, Dispomible cw emzadabas.
Qs aagud et bt

33V G1. Batadaticas « prophsito de dia wrundial def sgua, Datas jactonales, Disponible o s winzpLong.mx

. Nasioncs Unmidas. D . Combre Jokanueshorgn, Rideila Méice. Disppnibic 2n wwvon aageaagendal L sadinfo wasd me sivo. pdfl




Pobreza y medio ambicnte

31

cidas provenientes de la actividad agropecuaria, y los residuos generados en las
actividades de extraccion de minerales constituyen las principales fuentes de

contaminacion de las aguas interiores y marinas.

3.1.5. Generacién, manejo y disposicion de residuos

En el afic 2011, se generaron en el pais alrededor de 41 millones de toneladas de
residuos sélidos urbanos, lo que equivale a cerca de 112.5 mi) toneladas de residuos
diariamente,* lo que resulta un aumento con respecto a los afios anteriores; por
ejemplo, tan sdlo entre 2003 y 2011 crecid 25% ™. Este incremento obedece sobre
todo al aumento de la poblacién y a su forma de vida.

Por lo que respecta a la generacion residuos peligrosos, de conformidad con la
informacién oficial dispenible, para el afio 2004 se generaban en México 6.17
millones de toleras de residuos peligrosos en México, cifra que se obtuvo de los
informes manifestados 35 304 empresas siendo los principales generadores el
Estado de Guanajuato y el Distrito Federal. Ademas de lo anterior, en ese aio se
importaron un lotal de 302 mil 838 toneladas de residuos peligrosos para su
tralamiento en el pais, al liempo que se exportaron un total de 309 112 toneladas.

En contraste, existen pocos sitios autorizados para el confinamiento final de
residuos peligrosos; por lo que, a pesar de seg(in datos oficiales, en 2011 la capaci-
dad autorizada instalada alcanzo poco mas de 1.6 millones de toneladas, un
porcentaje no determinable de esos residuos se depositan en confinamientos para
residuos sélidos urbanos y en los peores casos en barrancas, cuerpos de agua y
terrenos baldios.

La infraestructura hasta ahora existente para cl manejo, vigilancia y control de
esos residuos es precaria. Por ello, es frecuente descubrir depositos clandestinos
en tiraderos municipales, barrancas, drenajes municipales, cuerpos de agua, y en
génera], en diversos terrenos de propiedad publica o privada.

Esta situacion es particularmente preocupante si se considera gue cerca del 90%
de los residuos peligrosos adoptan estados Hquidos, gaseosos, semiliquidos o bien
se solubilizan y/o mezclan en las descargas de aguas residuales,
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El Derecho de propiedad

Introduccion

En el capiilo anterior hemos descrito el importante coniraste gue existe entre la
abundancia de recursos naturales que hace de México un pais mega-diverso y la
pobreza extrema de una parte considerable de su poblacion. En este capitulo anali-
zarenos el régimen de propiedad de esos recursos naturales pues, como se verd a
1o largo de este libro, en muchos casos la condicion de pobreza encuentra su expli-
cacion en un deficiente sistema juridico que pretendiendo 1a proteceion de riqueza
biotica conduce a la desigualdad social dado que el costo de la conservacion se

recarga desatortunadamente sobre los que menos tienen.

1. Las raices romanas

Aungue se ha dicho que ta idea de la propiedad como derecho absoluto liene su
origen en el Derecho romano privado, hay estudios que demuestra que en el Dere-
cho Judio antiguo, el Talamud Babilonico,” ya habia sedialado que la propiedad se
extiende desde la profundidad de la tierra hasta lo alto del cielo: “from the depth
of the varth 1o the height of the sky ™.

Esta idea, de acuerdo con la cual el alcance del derecho de propiedad sobre la
tierra tiene la forma de un cono hacia el centro de la tierra, fue adoplada por el
Derecho romano y expresada en la bien conocida frase “Cujus est solum, eius est
usque ad coelum et usque ad inferos (he who owns the lemd, has o vight from the
sky, down into the depths of the earth}) 7. Por lo tanto, de acuerdo con la teoria de
la propiedad como un derecho absoluto, el régimen juridico del subsuelo sigue la
suerte de la superficie.™

En consecuencia, en el Derecho romano, el suelo y el subsuelo constituyen una
unidad legal Ginica en la cual la extension fisica del subsuelo no tenia fronteras. Esta

idea de propiedad cambié durante los siglos que siguieron al fin det imperio Romano.
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2. La fragmentacion del Derecho de propiedad durante la Edad Media

Durante el feudalismo, la idea de la propiedad vertical, absoluta e indivisible
sufrio cambios sustanciales.® En el Derecho feudal, la propiedad no era individu-
al sino social. La propiedad feudal era social porque los individuos eran usvarios,
pero carecian del derecho de usar, transmitir, y excluir de ese uso a otros. A este
respecto, se ha dicho que la esencia del feudalismo radicaba en que la propiedad
de la tierra no podia ser ostentada por nadie; esta solo podia ser detentada de
mauera temporal dependiendo del interés soctal

En el sistema feudal solo habia un duefio absoluto de la tierra: el soberano. La
maxima “El Rey es el (nico duefio y propietario original de todas las tierras del
reino” reswine esta idea.™ Aungue normalmente el rey recibia la tierra de otro mas
poderosa, quien a su vez la habia recibido de Dios. Como resuttado, el dominio del
Rey nunca fue ni eriginal ni absoluto.

La propiedad feudal era un derecho fragmentado. Como indica Booth: “Los
nobles eran arrendadores-en-jefe del rey, que a su vez oftecian arrendamientos a
otros. En teoria, la cadena de propiedad podria llegar a ser bastante prolongada.
Pero en todos los niveles el principio era el mismo: el arrendatario adquiria la
tieria a cambio de servicios a un superior y para su continuidad dependeria del
supertor”™, ™

Durante Ia edad media, mientras que el sefior tenia el dominio eminente
{(domaine éminent o direct domain) el siervo peseia el dominio il {donaine
utile) que le permitia usar y explotar la tierra. ® De acuerdo con un autor, no hay
tetritorio sobre la tierra que no haya sido en un tiempo o en otro tomado por la
fuerza, ocupado y atribuide a la raza conquisiadora.

Sin embargo, los ganadores precisamente por ser ganadores y “‘sefiores” no se
ocuparon de cultivar la tierm y solo se otorgaron a si mismos la propiedad legal (dominio

imminente) dejando a la gente el uso de la tiera en la fonina de mera ocupacion
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Ann, cuando en el Derecho comim —Commion Law— actual el dominio eminente
se asocta a la idea de exprapiacion o limitacidn, el significado de feudal de dominio
imninente es muy diferente. Como Errera afirma, el dominium (dominio) es
asociado con la existencia de derechos simulianeos, juxtapuestos o superpuestos,
aquellos del propietario ~domaine éminent— y aquellos de los diferentes usuarios
—~domain utife~F De hecho, la accion de dominio imninente en el Derecho comin
—Common law— tiene sus origenes en el sistema feudal de propiedad. Bret Boyce
afirma a ese respecto que: “El feudalismo con su compleja red de derechos super-
puestos de los reyes, sefiores feudales, autoridades eclesidsticas y municipales
formaron el fundamento politico y socioecondmico para el desarrolio de la expro-
piacion y otro tipo de limitaciones al derecho de propiedad”.™

Hasta este punto de la historia, la fragmentacion de la propiedad simpleinente
significa separacion del dominio itil y del dominio eminente. La fragmentacion
entre la propiedad de la tierra y el subsuelo ocurrio cientos de afos después, pero

el sistema piramidal de propiedad feudal constituyo su fundamento.

3. E]l Cédige de Napoledn

La revolucidn francesa de 1789, marcé el inicio de una nueva era en los regimenes
de propiedad no solo en Francia sino también en el resto de Europa. La abolicién
del feudalismo implicd un giro de las bases relativisias y confractuales de la
propiedad a la concepcién absoluta de propiedad. En ese sentido, propiedad
romana se convirti¢ en el modelo de la propiedad burguesa concebida como un
derecho privado absoluto para el disfrute de fa propiedad individual.

Asimismo, la revolucidn francesa graduahmente eliming las formas complejas
y Jerarquicas de propiedad incluyendo la fragmentacion de los derechos del
propietario, Después de la revolucidn, la tenencia de la propiedad feudal fue
reémplazada por,una propiedad absoluta soportada en un fuerte derecho de
propiedad postulado por el articulo 17 de la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano del 26 de agosto de 1789. La declaracion sefiald:®

e

51, Brrers, Roger. The right of preperty and (reedom ul enterprise in French constiutlonal e, 2003 Disponibile en; wawirogeaenen fiv.
38 Doyce, Dret. Pruperty as s Xatural Right sad asa C Ripht in C tomal Law, 2007, p.2 34, Disponibic on: kagridiginl
3% Ve Declameian dv Jus Dersehia dst Hembre y ded Uiedadann de 1789, Disponthle an: Wity iwanw juridicas anamLmas,

I edud,




José Juan Gonezdlez Macquez

36

“Siendo la propiedad un derecho inviolable y sagrado, nadie
puede ser privado de ella sino cuando la necesidad publica,
legalmente constatada, lo exige claramente y con la condicion
de uny indemnizacion justa y previa.”«

Este es un concepto unitario de a propiedad concebida como anexa a la persona,
como parie de su patrimoine o palrimonio.”

Durante el siglo X VIl v la primera intad del siglo XX, las aspiraciones reformis-
tas de los ilustrados se alinearon con el desgo de los juristas de racionalizar el
Derecho para producir codigos sistemdticos y completos. Estas ideas se materializa-
ron en e} Codigo de Joseph 1 de Auvstria de 1786 % y en ¢l Cédigo Civil Completo
de 1811,* el Cddigo Territorial Completo de Prusia de 1794, y en Codigo Civil
Francés de 1804, conocido como el Codigo de Napoledn®® Esos codigos, dieron
forma a la tradicion yuridica del Derecho Romano y dieron también fundamento al
Derecho Civil actual.

Cuando el Codigo de Napoledn fue proyectado, el articulo 553 declaraba que la
propiedad de la tierra incluia lo que esta sobre y debajo esta. Es decir, la propiedad
de la tierra comprendia el subsuelo. Sin embargo, no se debe sobre enfatizar el
caracter absoluto del Derecho de propiedad napolednico. Los autores del Codigo
agregaron excepciones resultantes del Derecho minero y otras disciplinas, asi
como las relativas a las servidumbres v otros usos basados en el interés social
general.

Ei iexto final del articulo 552 det Codigo de Napoledn sefato:

La propiedad del suclo conlleva la propiedad de lo sitvado
encima y debajo de €.
El propielario puede hacer sobre él wodas las plamaciones y
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construcciones que considere oportunas, salvo fas excepciones
Puede hacer bajo 1 todas las construcciones y excavaciones gue
considere oportunas y obtener de esas excavaciones todos tos
productos que puedan proporcionar, salvo las modificaciones
resultantes de las leyes y reglamentos relativos a 1as minas y de
las leyes y reglamentos de policia®

Esa version fraiicesa de la maxima crjuy est solum adoptada por el articuio 552
de] Codigo de Napoleon fue tuego asumida por los Codigos de Bélgica, Austria,
Italia, Japon, Holanda, Portugal, Espafia, Suiza, Alemana, Turquia, y la Provincia
de Quebec en Canada.?”

A pesar de su rechazo al sistema feudal de propiedad, el Cédigo de Napoledn no
suscribio completamente 1a teoria romana de una propiedad trrestricta en la forma
de un cono hacia abajo del centro de la tierra, al menos no en el caso de la minerfa.
Aqu es precisamente donde encontramos el inicio del proceso de fragmentacion
entre el suelo y el subsuelo. Sin embargo, al menos en México y en general en
América Latina, el proceso de fragmentacion recibié su tmpulse definitivo del
Derecho Espaiiol Colonial.

4. La influencia del Derecho espafiol

Antes del descubrimiento de América en 1492, las Ordenanzas de Alcala de 1348
ya habian establecido que el Rey de Castilla era el propietaiio de los recursos del
subsuelo en su reino. La riqueza encontrada en ¢! Nuevo Mundo reforzé ese
principio. Durante los tiempos de la Colonia el subsuelo tuvo una extraordinaria
importancia. La riqueza natural de América - principalmente oro y plata- impre-
stong y atrajo a los primeros conguistadores.

Poco después del descubrimiento de América por Crisidbal Calon, el Papa
Alejandro VI otorgd a los Reyes Catolicos la propiedad -dominmim- sobre las
tierras det Nuevo continente. De hecho, a través de las bulas finter Coetera, Eximie

?g EI{6diga de Napoleau ¢ preede consuttar on b sighivnte fga: Mpeogoftivabaf
- Abamositck, Yelonds, Op. Cit
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devotionis et Dum si quidem® ¢l pontifice olorgé a los soberanos espafoles “lodas
la tierras de América descubiertas y de aquellas por descubrir®,® dentro de ciertos
limites™® Las bulas papales fueron expedidas bajo la condicién de catequizar a los
nativos. '

En consecuencia, fue a través de un acto pontificio que los monarcas espafioles
adquirieron el domaine éminent de las tierras de América que luego transmitieron
a sus vasallos. En consecuencia, toda distribucion de esa tierra, acordada por los
monarcas, fue emendida como una concesion condicional que podia revertirse en
la Corona™

De hecho, la colonizacién espafiola de América tomd forma bajo dos
instituciones: la Encomienda y las Mercedes. Las Mercedes eran tierras transmiti-
das por el Rey a los conguistadores como pago. La Encomienda fue establecida
como un derecho enn nombre de los encomenderos de percibir impuestos de los
habilantes indigenas. A cambio, los encomenderos estaban obligados a velar por el
bienestar de los indigenas en los asuntos espirituales y terrenales, lo que garantiza
su inantenimienlo y proteceion, y su adoctrinamiento cristiano”

El régimen de propiedad que se aplicaba a los recursos naturales en el subsuelo
era mas complejo. Como titnlares del domaine éminent por concesion pontificia,
los monarcas espaioles separaron la propiedad de estos recursos de la propiedad
de la tierra e impusieron a sus colonias el sistenta regalista de la propiedad de los
recursos naturales.

En el sistema regalista ¢l Rey o el Estado es el duefio de toda 1a rigueza en el
subsuelo, pero esa propiedad no es absoluta. EY régimen regalista aswine que la
Corona o el Estado tienen el derecho de conceder el privilegio de explotar el
subsuelo, controlar el fincionamiento de la explotacién, y de recibir una regalia o
unpuesto sobre los productos de ese tipa de explotacion, pero no pueden explotar-
lo ellos mismos. Asi, en el sistema regalista, la propiedad piiblica de los recursos
naturales del subsuzio no tiene una connolacion patrintomal, sino que es una

expresion de la soberania del Estado®
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En consecuencia, Gesner y Barrenechea sostienen que “ef yégimen regalista es
aquél en el que, mientras que las minas son propiedad del Estade, este estd
obligade a concederles temporal o definitivamente a aguellos que cimplon las
condicivnes especiales establecidas por la ley,”™ Mas alin, en el sistema regalista,
como los sefiores de la época feudal, el Estado no tiene a plena propiedad de los
recursos naturales, pero puede transmitir a las personas privadas los derechos de
explolacidn, incluido el derecho a los ingresos denvados de dicha explotacion.™

Como se inenciond, en el caso de los recursos mineros, ef imperio espaiio aplico
el sistemma regalista a sus colonias en la Nueva Espafia.™ Los articulos 1y 2 del
titulo V de ias Reales Ordenanzas de Mineria de la Nueva Espaiia (México} - que
eran aplicables en casi toda la América espafiola - ilustran bien esa situacion.” Las
Ordenanzas establecieromn:

Articulo 1 °. Las minas son propiedad de mi Real Corona, de
acuerdo con su naturaleza, su origen y su organizacion estableci-
das por la Ley 4, titulo 13, libro 9 de la nueva compilacion.

Arliculo 2% Sin sacarlos de mi patrimonio, transmito su propie-
dad y 1a posesion a nis vasallos, de manera que las puedan
vender, permutar, prestar, donar o transferirlas por herencia, o
por cualquier otra forma de transmision de los derechos que
tienen de acuerdo con la Ley ™

Aparentemente hay una contradiccion entre los articulos | y 2 de las Reales
Ordenanzas dado que la primera de estas disposiciones afirmé que las minas eran
propiedad de la Corona, inientras que ¢l segundo transmitio su propiedad a los
vasallos del soberano. Sin embargo, la contradiccion es sélo aparente. La

afirmacion de que las minas no estaban separadas de la Real Patrimonio significa

.
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gue el soberano reservo expresamente para si inismo la propiedad original --¢l
domaine éminent-- pero iransmitio el dominio real -- the domaine utile—a aquellos
que asumieron la obligacion de contribuir a Ja Real Hacienda,

Por lo tanto, las Reales Ordenanzas adoptaron el sisfena regalista de la propie-
dad de los recursos naturales. Esla tesis se ve reforzada por el articwlo 3 de las
Ordenanzas segin el cual las concesiones sobre minas podian otorgarse solo si se
cumplian dos condiciones: en primer lugar, los que recibieran el domaine utile
contribuyeron a la Real Hacienda, can una parte determinada de metales, y en
segundo lugar, trabajaran v disfrutaran de las minas en ef cumpliniienio de dicha
Ordenanza.” En consecuencia, el sistema regalista fue 12 fuerza detras de la
fragmentacion entre la propiedad de la superficie y la propiedad del subsuelo.

5. La formacién del Derecho nacional durante el sigle XI1X

Una vez que los paises latinoamericanos se independizaron del Imperio Espariol,
el dominio eminente pasd del Rey a los nuevos Estados nacionales® Por lo tanto,
¢l sisrema regalista postulado por las Reales Ordenanzas influenci6 fuertemente
la legislacion sobre recursos minerates del subsuelo adoptada por los paises de
Ainérica Latina durante la Gltima parte del siglo XIX y la primera parte del siglo
XX.® Esta influencia puede verse en jos codigos sobie mineria ¢ hidrocarburos
que fueron promulgados duramte ese tiempo.

Por ejemplo, el sistema regalista de propiedad fue adoptado por la legislacién
chilena del siglo X1X. En ese pais, aunque el anticulo 591 del Cadigo Civil de
1855 (entro en vigor en 1857)" sostuvo que no obstante la propiedad de individuos
o corporaciones sobre la superficie de la tierra, el Estado es duedio de todas las
minas de oro, plata, mercurio, estaiio, piedras preciosas y ofras sustaincias localiza-
das debajo de la misma. En adicion ¢l articulo 30 del Codigo de Minas de 1874 %
transmitio la propiedad de las minas a personas privadas bajo la condicion de que
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sean explotadas.

En Venezuela, de acuerdo con Jesus Mora, las regulaciones del Cadigo de
Minas expedidas en 1855* también introdujeron el sistema regalista de propie-
dad de las minas. El articulo 2° de esas regulaciones sefialg: “La propiedad de
todas las substancias mencionadas en el articulo anterior cotresponde al Estado, y
nadie puede explotarlas sin una concesion expedida por el Poder Ejecutivo...” El
articulo | de las regulaciones se refirio a todas las sustancias inorgdnicas suscepti-
bles de explotacion, incluyendo metales, combustibles o piedras preciosas en el
subsuelo en la syperficie de ia tierra,®

De acuerde con otro autor, en Colombia el sistema regalista fue introducido por
la Ley sobre Explotacién en Nombre de la Nacidn de Minas y Depdsitos de
Carbon de 1868.% Esta Ley establecio en su articulo 1 gue: “La Republica se
reserva para si misma la propiedad de las minas y depésitos de carbdn y tales
minas y depdsites no pueden ser vendidos junto con la tierra donde ellos estin
ubicados.”" Esta disposicion también establecio que “las minas solo puede ser
explotadas a nombre de la reptiblica a través de un contrato finmado por el Ejeculti-
vo con la aprobacidn del Congreso.”™ De manera similar, en Argentina el Codigo
Nacional de Mineria 1887 adopt6 el sistenia regafista ®

En México, de conformidad con una decision de 1a Suprema Corte de Justicia
de la Nacién (SCIN), la Ley Minera de los Estados Unidos Mexicanos de 1892,
otorgd a la nacion la propiedad de los recursos minerales del subsuelo, El argu-
mento de la SCIN se basé en los articulos 2 y 3 del Codige de 1884, el cual
sostenian que se requeria concesion para la explotacion de minas de a) oro,
platino, plata, mercurio, acero, plomo, cobre, estafio, zinc, antimonio, niquel,
cobalto, manganeso, bismuto, y arsénico; b) piedras preciosas, rocas de sal y
azufie.” Por lo tanto, la Ley en comento, reconocio el sistenia regalista de propie-
dad en México pero solo para el caso de los recursos minerales; los hidrocarburos
continuaron siendo regulados por el principio cifus est sofum, de acuerdo con el
Cddigo de Mineria 1884,
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6. Los procesos nacionalistas del siglo XX

Desde principios del siglo XX, principalmente como resultado de los procesos
politicos internos de cada pais, junto al sistema regalista, el sistema demanial®
comenzd a ejercer una influencia importante en las conslituciones politicas y leyes
sobre recursos naturales, y por lo tanto, en la forma en que los paises latincamerica-
nos consideran la propiedad del subsuelo, Aunque en ambos casos la propiedad de
los recursos recae en el Estado, los sistemas regalista y demanial no son sinénimos.
El régimen demanial confiere al Estado la propiedad direcla, absoluta, exclusiva
¢ inalienable de los recursos naturales del subsuelo.” Bajo este sistema, el Estado
tiene ademds el derecho de explotar directamente y en casos especificos definidos
por la ley, el derecho de otorgar concesiones a los particulares® De hecho, varias
constituciones v leyes se refieren a las concesiones y contratos come los mecanis-
mos para transmilir ¢l uso y explotacion de los recursos naturales a los parliculares
de manera lemporal. Generalmente, ni las concesiones ni los contratos transmiten
la propiedad de los recursos naturales, aunque en unos pacos casos, como en la
legislacion de Argentina, las concesiones mineras otorgan derechos reales.”
En el caso de Bolivia, el articulo 359, fraccion | de ta Constilucion de 2009
seffala que:
Los hidrocarburos, cualquiera sea el estado en que se encuentren
o la forma en la que se presenten, son de propiedad inalicnable e
imprescriptible del pueblo boliviano. El Estado, en nombre y
representacion de! pueblo baliviano, ejerce la propiedad de loda
la produccitn de hidrocarbwros det pais y es el (nico facultado
para Bolivia su comercializacion. La totalidad de los ingresos
percibidos por 1a comercializacion de los hidrocarburcs sera
propiedad del Estado™
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El articulo 349 de la Constitucion contiene Ja nitsma afirmacion respecto a tos
recursos minerales, S embargo, en ambos casos, la Constitucidn boliviana
permite al Estado entvar en acuerdos con empresas nacionales y exiranjeras publi-
cas, privadas y mixias que les permitan Hevar a cabo ciertas actividades relaciona-
das con la explotacion de recursos naturales. En este caso, la propiedad de los
recursos naturales también sigue el sistema demanial dado que las empresas
privadas llevan a cabo las actividades mencionadas en nombre det Estado bolivia-
no y los contraios no transfieren los derechos en propiedad o posesion.

En México el modelo demanial empez6 3 gobernar la propiedad de tos hidrocar-
buros a partir de 1940. En ese afio, el pairafo cuarto del articulo 27 de la Consti-
ucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) fue enmendado para
prohibir las concesianes o contratos para ta exploracion y explotacion de petréleo
de concesion. Sin embargo, los recursos mineros recibieron un ftratamiento
diferente. Aungue estan bajo la propiedad inalienable e imprescriptible del Estade,
ta CPEUM permite su explotacion por particulares mediante concesiones otorga-
das por et Poder Ejecutivo.

Ahora bien, a la luz de la reforma constitucional de 2013 en materia energética,
ese modelo demanial antes descrito adquicre una caracter sui generis, pues si bien
es cierto de conformidad con el séptimo parrafo del articulo 27 de 1a CPEUM, la
nacion conserva la propiedad directa, inalienable e imprescriptible de los recursos
de hidrocarburos y se mantiene la prohibicion de las concesiones, se permite a
celebracién de contratos con particulares para perinitir a estos, bajo diversas
modalidades, la exploracion y explotacion de esos recursos. Estos contratos
pueden ser de:

a) Servicios.

b) Utrlidad compartida.

¢} Produccion compartida.
d) Licencfa.

v

7. La funcién social de ia propiedad

Durante el siglo XX, la idea de Ja tuncion social fue un factor adicional que
influy6 en la evolucion de los derechos de propiedad en el en el Civil Law Latino-
americano. SegGin un auvtor: “Desde la década de 1920, numerosos paises de
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América Lalina han promulgado constituciones que adoptan una definicion de
propiedad que incorpora la funcion social”,*

Paor su parle, Leon Duguit afirma que la funcion social significa que la propiedad
ya no es exclusivamente un derecho de los individuos, sino que desempeiia una
funcidn social.”

Ahora bien, aunque, la primera constitucion en Europa que sanciond una
funcion social de la propiedad fue 1la Constitucion de Weimar de 1919, en general
se acepla que la Constilucion mexicana de 1817 ha servido como la fuente para
otras constituciones latinoamericanas que definen la propiedad en ténminos de una
funcion social . El tercer parrafo del articulo 27 de la CPEUM sostiene que:

La nacion 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 naturales susceptibles de apropiacién, con
objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza pablica,
cuidar de su conservacion, lograr el desairollo equilibrado del
pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la pobla-
cién rural y urbana.

La funcion social de Ia propiedad fue adoptada mas adelante por otras consti-
tuciones politicas de Ameérica Latina, incluyendo las constituciones de Bolivia
(articulo 56)," Brasil (articulo 5, parrafo XXHI),™ Colombia (articulo 58),
Ecuador (articulo 663, E1 Salvador (articulo 103)," Honduras {(articulo 103),'™
Nicaragua (articulo 5)™ Panama (articulo 46) "™y Uruguay (articulo 32).
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Estocalino (1972) y de Rio de Janeiro (1992))" 1a mayoria de los paises de Améri-
ca Latina han incorporado en sus constituciones el derecha a un ambiente adecua-
do"™ vy, muchos de ellos, el principio de sostenibitidad,”™ reconociendo iimplicita
o explicitamenie gue fa funcion social de la propiedad incluye la proteccidn del
medic ambiente. Por ejemplo, el articulo 38 de la Constitucion de Colombia
afirma que la propiedad no es un derecho sino una funcion social que incluye la
proteccion del medio ambiente. La disposicion dice lo siguiente:
La propiedad es una funcion social que implica obligaciones.

Como ial, le es inherente una funcion ecoldgica. 2

La funcion ambiental de ta propiedad permite a los Estados nacionales imponer
limitaciones a los derechos de propiedad privada con el objetivo de proleger el
medio amnbiente. En consecuencia, la teoria sobre Ia tuncion social de la propiedad
ha proporcionado la base para regular el uso del suelo en fa mayoria de los paises
latinoamericanos. Por lo tanto, es posible construir un sistema de reglamentos de

uso del subsuelo sobre los mismos principios.

Conclusiones

De acuerdo con el andlisis realizado en este capitulo, con pocas excepeiones, en el
Civil Low de América Latina no existe una fragmentacion entre la propiedad de la
tierra y 1a propiedad del subsuelo y los des todavia son considerados por la ley
como una unidad. Sin embargo, en la mayoria de los regimenes de América
Latina, el Derecho publico ha establecido una serie de limitaciones a la extensidn
de Ja maxima cujus est solum.

En primer lugar, en la mayoria de los regimenes de propiedad nacional del

0 Vi PNEMAINDD. La Rucepaian ¢n Ins Nistenax Juridheos de lox Paises De Anvéries Lating » ol Coaribe de bt Cutnpromisay Asuniidis en 1a
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996, Diaponible on; Wi v ooty
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('nm Ricm 39 e bo Comtmcing Chifens T4 e fo Cointiteerin e Colontbia; 33 de da Canmitacien de Fosadon, 3 de T Cimatitheion Mexicin, (% de la
(‘:mmmum e Nivoragus: $0 e f Conaisving de Dz 7 de o Constinion due Patagise ke Lo Copstitreins de Ponr, v 127 3 12K de T Conuitucitin de
Cimiualn
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B8 69 e Ja Coontituzkan Je Fon
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subsuelo de América Latina y de los recursos naturales en el subsuelo constitityen
dos temas diferentes de regulacion.

En segundo lugar, en la mayoria de los casos, la propiedad de los hidrocarburos
y recursos minerales ¢s ejercida por el Estado. En este sentido, mientras que
algunos de los paises adopian el sistema demanial, otros siguen el modelo regalis-
fa heredado de la legislacidn colonial espaflola, También es posible encontrar
casos, como México, donde la Constitucién acepla ambos modelos en funcion del
recurso natural se tratara.

En tercer lugar, mientras que los regimenes nacionales tienden a dejar la propie-
dad del subsuelo el terrateniente, el tema no esta suficientemente regulado.

Finalmente, la fragmentacion entre la propiedad del subsuelo y la propiedad de
los recursos naturales podria generar conflictos entre los superficiarios y los
titulares de una concesién o contrato para explotar los recursos naturales del
subsuelo, y entre la preservacion del medio ambiente y 1a explotacion de recursos
naturales.

Por otro Jado, los nuevos usos no convencionales del subsuelo estan llamando
la atencién de la gente, académicos y politicos, acerca de la importancia de la
regulacion del subsuelo dado que la competencia entre los usos tradicionales y no
tradicionales del subsuelo podria causar tensiones entre conservacionistas, indige-
nas, gobierno y concesionarios. Actualmente, el Derecho de la region no propor-
ciona un marco juridico eficaz para hacer frenie a estas cuestiones.

En este sentido, la teoria de [a funcion social de la propiedad, aprobada por el
constitucionalismo latinoamericano del siglo XX permite a los Estados nacionales
regular los usos del subsuelo y de los recursos ahi localizados, Por lo tanio, es hora
de que los juristas del siglo XX! construyan una nueva teoria de la propiedad
donde el subsuelo sea considerado como un asunto de regulacion legal en si
mismo. Esa regulacion tiene que ser el nicleo de una nueva teoria de la propiedad
en la que las funciones sociales y ambientales de la propiedad constituyan la base
para limitar adn mas el alcance de la maxima cujus esr sofun.

El Derecho latinoamericano actual sobre los derechos de propiedad del subsuelo
esta lejos de ser uniforme y simple. En ese sentido, aun cuando todos los codigos
civiles de América Latina han adoptado la maxima de cujus est sohim romana v,
en principio, reconocen que la propiedad de la tierra incluye la propiedad del
subsuelo!* la mayoria de ellos excluyen expresamente a los hidrocarburos y otros
recursos minerales de la extension de los derechos de propiedad de la tierra y los
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reservan al ambita del dominio de la nacion.

La fragmentacidn de los derechos de propiedad beredada del Derecho espaiiol
es una constante en el Civil Law Latinoamericano, De hecho, esta fragmentacion
de los derechos de propiedad tiene su buse tedrica en la diferenciacion hecha por
el Derecho feudal entre éminent domaine y utile domaine que dio fundamento al
sistema regalista de 1a propiedad impuesto por el imperio espafiol en las colonias
americanas y adoptada por los paises de América Latina durante el siglo dieci-
nueve.

Sin embargo, en el siglo XX, el sistema de Derecho civil de América Latina
construyd un complejo régimen de derechos de propiedad de 1a tierra basandose
en los sistemas tanto regalista como demanial de los bienes, donde el Derecho
privado y pliblico convergen. Esta convergencia implica que los codigos y leyes
sobre recursos naturales modifican a las disposiciones del codigo civil sino que
también significa que el Derecho piblico en fos estadas nacionales sirve para
orientar la funcién social de la propiedad.

————

”‘3. Véare ¢l Codiga Civif de Argenting, articuln 2318 Cadiga Civid de Civil Baliyiz, arienlo §17; Codigo Civil de Brasil, articule 1.239; Codigo Civil de Coaty
Rl'cu. Artictiin 598: Cadign Civil de Bl Subvador., arifculn S8% Cddiga Cieit de Guaternalr, anicule 2755 Cidign £l de Honduas, anjanto a14; Cadigo Civid &

}“?rﬂgn:, smivuko 618; Codipn Civil de Poraguay. onitval 193K Codiga Chvil de Peni. anivuls 254 Ciwdipo Civil de Republies Dominicana, anticsdo §52: Codipa
Civil de Uruguay, anivalo T8, v Cadign Cisil de Menezuala, anioaln 549,
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1
.a propiedad de los recursos naturales

1. Modelos de propiedad de los recursos naturales

del Derecho comparado, muestra que pueden distinguirse cuatro
delos de propiedad de los recursos naturales: 1) El régimen de res
Jlamado régimen de aceessio; 3) ¢l modelo de propiedad de 1a nacidon;
o de propiedad absoluta del Estado!

1 de res indinins es aplicable en aquellos casos en los cuales, por su
teza, los recursos naturales no pueden ser objeto de apropiacion por
dos tienen derecho de acceder al aprovechamiento de los mismos.
rige por ejemplo en ¢l caso del aire o de los recursos de fauna silves-
%

rmidad con el régimen de accessio, todos los recursos localizados
) o debajo de éste son propiedad del superficiario. En consecuencia,
encuentra bajo el estatuto de la propiedad privada, ¢! subsuelo y los
rales del subsuelo son también de propiedad privada y viceversa,
orma parte del dominio piblico tos recursos naturales arriba y debajo
son lambi¢n propiedad publica. Este sistema rige por gjemplo la
| petréleo en los Estados Unidos de América™ y en parte de

sistema también es aplicable en el caso de los recursos forestales en

+ de propiedad de la nacion distingue entre propiedad de la tierra y
otros recursos naturales cuya naturaleza es diferente a la del suelo,
os hidrocarburos. De acuerdo con este modelo, la propiedad de los
ubsuelo es otorgada al Estado. En consecuencia, el Estado tiene el
sivo de otorgar a los particulares concesiones para la explotacion de
35 bajo los términos y condiciones por ¢! establecidas. Este sistema
es el que aplica para el caso de las aguas, los hidrocarburos y otros

rales del subsuelo en México, dsi como en el caso de petroleo en
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paises como Argentina,'™ Brasil,'® y Pera.™

El modelo de propiedad absoluta del Estado consiste en reconocer el dominio
absoluto de la nacidn sobre los recursos naturales excluyendo claramente la
posibilidad de cualquier tipo de propiedad privada pero ademas este régimen de
propiedad prohibe la participacion de los particulares en la explotacion y aprove-
chamiento de dichos recursos naturales. Este es el sislema legal vigente en
Rusia,” Bolivia™ y Venezuela'® con relacion a los recursos de hidrocarburos.
En México, este sistema estuvo vigente hasta el afio 2013 en que se modifica la Consti-
tucion para adoptar el modelo de propiedad nacional con relacién a los hidrocarburos,

2. El principie de la propiedad absoluta e inalienable de la nacidn
sobre los recursos naturales.

La CPEUM, no adopto el modelo patrimonial cldsico expresade en la institucién
de la propiedad privada tal y como fue proyectada por los autores de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 o por el Codigo
de Napoleon de 1804."

Segan el articulo 27 de la Constitucion Politica de 1917, en México la propiedad
privada tiene un cardcter estatutario por lo que su contenido y alcances estan
definidos por el orden juridico. El articulo 27, establecio un sistema de propiedad
basado en los siguientes principios: ™

a) La propiedad originaria de la nacion sobre 1odas las lierras y
aguas del territorio nacional.
b) La consideracion de la propiedad privada como un derecho

118, En 2007, Argenting adopteh un sistema begal sepiin of canb sungiee las hidroraebures pereneces al Bstadn, o posible otongar coneesiones para explatavidn y
produceion o foy p:ml@ulam Ademis, de sewerdo can 2 Ley de Trnnsfucnwn aprobali en e afio, fes vancesionatios oo b propiedad sbsofuta de e ver
cxtmidos. En 615 paF vatas pre ivas, oy COnEesd Qi pagar 3 es gobiemes cstatales derechos caloidzdos sobre [z hase da 1 pradisccion
b bidrecirbusas, Vidaee: Hyder Ay T, Clovabicr, A protecied bay Tor energy ias estors, Z008, Dizponitdc on: s wiLasinlawyercom,
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adguirido de ia nacion y, en consecuencia, sujeto a estatuto de
limitacion o expropiacion.’™
¢} Bl dominio directo de la nacidn sobre aquellos recursos
paturales gue tiesien una iinportancia estratégica para el desarro-
1lo econdmico: aguas, minerales € hidrocarburos.
Bajo tales premisas, la legisiacion secundaria ha desarrollado un sistema comple-
jo de propiedad, uso y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales en
Meéxico que analizarernos con detalle en Jos diversos capitulos de este libro,

2.1, La propiedad originaria de tierras y aguas

El parrafo primero del arliculo 27 de 1a CPEUM sefiala que: “la propiedad de las
tierras y aguas comnprendidas dentro del territorio nacional corresponde origina.ln
mente a la nacidn la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de
ellas a los particulares constituyendo la propiedad privada.”

Este principio de la propiedad originaria de!l Estado no debe confundirse con el
régimen de propiedad nacional de los recursos naturales. El primer parrafo del
articulo 27 de la Constitucion Mexicana establece un principio tedrico cuyo objeti-
vo ¢s sinplemente dejar en claro que la propiedad privada es constitvida o creada
por el Estado y que no es un derecho natural que anteceda a este sino que deriva
de la Ley y que es ésta quien le da contenido y alcances.

2.2. Los recursos naturales del dominio divecto de la nacion.
La Ley Generat de Bienes Nacionales

Ley General de Bienes Nacionales (LGBN)™ tiene, entre otros ebjetivas, ¢l de
establecer los bienes que constituyen el patrimonio de la Nacion (articulo 1) y es
aplicable a todos los bienes nacionales a excepcion de los regulados por leyes
especificas (articulo 4).

R e T

126 Agage tespucto véase Jo apatizado en plgings £2-9% ded primer vohmien 42 eskt wbra,
127, DOF 20.05. 2004.
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La LGBN no especifica lo que se debe entender por bienes nacionales, sin

embargo sefiala un listado de aquellos en el articulo 3. En la siguiente tabla se

esquematizan esos bienes.

Tabla nimero 1

Clasificacion de los Bienes Nacionales

Bienes Nacionales

Los bienes sefialados en los siguientes
articulos constitucionales:

Articulo 27, parrafos cuarto, quinto y
octavo;

Articulo 42, fraccidn IV y

Articulo 132 de la Constitucion

» Son todas las dreas estratégicas de la
economia nacional, como agua, imine-
rales e hidrocarburos.

+ La plataforma continental y los
zocalos submarinos de las islas, cayos
y arrecifes

* L.os fuertes, los cuarteles, almacenes
de deposita y dernds bienes inmuebles
destinados par el Goblemo de la
Union al servicio piblico o al uso
comun

I.os bienes de uso comun

* Ei espacio aéreo

« Las aguas mnarinas interiores

+ El mar territorial

» Las playas maritimas,

¢ La zona federal maritimo terrestre;

+ Los puertos, bahias, radas y ensena-
das;

+ Los diques, muelles, escolleras,
malecones y demas obras de los
puerios, cuando sean de uso pablico

+ Los cauces de las corrientes y los
vasos de los lagos, lagunas y esteros
de propiedad nacional;

* Las riberas y zonas federales de las
corrientes;

» Las presas, digues y sus vasos,
canales, bordos y zanjas, construidos
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para la irrigacién, navegacion y otros
usos de utilidad publica, con sus
zonas de proteccion y derechos de via,
o riberas en la extension que, en cada
caso, fije la dependencia competente
en la materia, de acuerdo con las
disposiciones legales aplicables;

* Los caminos, carreteras, puentes y
vias férreas que conslituyen vias
generales d€ comunicacion, con sus
servicios auxiliares y demads partes
integrantes establecidas en la ley
federal de la materia;

* Los inmuebles considerados como
monuntentos arqueologicos conforme
a la ley de la materia;

+ Las plazas, paseos y parques publi-
CO§ cuya construccion o conservacion
esté a cargo dei Gobierno Federal y
las constiucciones levantadas por el
Gobieme Federal en lugares pitblicos
para omate o comodidad de quienes
los visiten, y

* Los demads bienes considerados de
uso comtn por otras leyes que regulen
bienes nacionales.

Los bienes muebles € inmuehles de la
Federacion

Los bienes muebles e inmuebles

propiedad de las entidades

Los bicnes muebles e inmucbles
propiedad de las instiluciones de
caracter federal con personalidad
Juridica y patrimonio propios a las que
la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos les otorga autono-
mia.

Los demas bienes considerados por
otras leyes como nacionales.
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3. La concesion para el uso y aprovechamiento
de bienes del domino piblico

El dominio inalienable e imprescriptible de la nacion sobre ciertos bienes no
impide que estos puedan ser usados y aprovechados por particulares a través de
concesiones o contratos. La LGBN sefala al respecto en su articulo 15:

Los particulares y las instiluciones piblicas solo podran adquirir

sobre. el uso, aprovechamiento y explotacion de los bienes

sujetos al régimen de dominio piiblico de la Federacion, los

derechos regulados en esia Ley y en las demas que dicte el

Congreso de 1a Union.

A ese respecto, el parrafo sexto del articulo 27 constitucional senala que en el
caso de Yos recursos minerales del subsuelo mencionados en el parrafo cuarto y de
las aguas consideradas como nacionales en los términos del parrafo quinto de ese
mismo precepto, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, por
los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no
podra realizarse sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal.

En cuando a los recursos de hidrocarburos, el parrafo séptimo del articulo 27, si
bien prohibe el olorgamiento de concesiones en esta materia, penmite la partici-
pacion de la iniciativa privada en las actividades de exploracion y extraccion de
eslos recursos a traves de contratos.

Ni las concestones ni los contratos otorgan a los particulares derechos reales
sobre los recursos naturales de propiedad de Ia nacion. La concesion se ha definido
como “el acto administrativo a través del cual la administracion pablica, concede,
olorga a los particulares, concesionarios, €l derecho para explotar un bien propie-
dad del Estado o para explotar un servicio publico.” ' Sobre el particular la SCJN
ha sostenido el siguiente criterio:

Epoca: Quinta Epoca Registro: 347667 Instancia: Tercera Sala
Tipo de Tesis: Aislada Fuente: Semanario Judicial de la Federa-
cidn Tomo LXXXIX Materia(s): Civil Pagina: 801 CONCE-
SIONES MINERAS, LOS DERECHOS QUE DE ELLAS

£28, Nova Negeete, Alfonse. €ancesitn Adminisiroivs, v Dictforario Juridics Mesicano. Méxion, ONAM-Tavtitute de Investizucionss Jnidicts, 1992, p. 566,
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DERIVAN NO SON DE NATURALEZA REAL. Las concesio-
nes en el ramo de minas no transmiten a los pariculares la
propiedad del lote a que se refieren, inalienablemente e impres-
criptible como es, por disposicién constitucional; el traspaso de
una concesion minera, previsto y disciplinado por normas juridi-
cas especiales, tampoco transfiere al cesionario la propiedad del
subsuelo de la Republica, y el dominio y posesion de las minas,
conforine al ordenamiento juridico nacional, no reside jamas en
persona alguna, natural o juridica, como no sea la pacion mexi-
cand. Es inadmisible que se confunda el subsuelo de la nacion,
con los derechos que ésta concede al beneficiario, para extraer y
aprovechar las sustancias contenidas en aquél, y tampoco cabe
admitir que por ser inmueble el fundo, sean raices las concesio-
nes para explotario. Estas, en sl mismas, no son bienes, sino
actos juridicos de derecho administrativo y fuentes de derecho a
favor del concesionario. Por tanto, es el caracter de los derechos
patrimoniales que nacen de las councesiones, 1o que interesa
clasificar, como bienes que son, entre 10s muebles o los inmue-
bles. Ahora bien, para que los derechos sean inmuebles no basta
que sean raiz el objeto a que se refieren. En realidad, el objeto
inmediato de una concesién minera no es una cosa corporal,
especifica y determinada, elemento esencial de los derechos
reales; sino un acto {0 un conjunto de actos, posilivos y negati-
vos) a cuya prestacion se obliga el Estado, sin posible delega-
cion. Cuando estas notas concuiten, €l derecho de obligacion,
como contrapuesto al derecho real, queda contigurado. La regla
general es que los derechos (cosas incorporales), sean bienes
muebles, ¥ como tales deben considerarse, por tanto, aguellos
cuya naturaleza inmobiliaria no define claramente la ley. Asi, la
enumeracién legal de los bienes ininuebles tiene caracter limita-

tivo y como los derechos que emanan de una concesiéon minera

no estan expresamenie especificados en dicha enumeracion, por

aplicacion de la regla general deben ser ¢onsiderados como
bienes muebles. La rigidez del principio de inalienabilidad del
dominio piblico, norma profundamente caracteristicas de

55



56

José Juun Gonzitez Marquez

nuesira Constitucion Politica General, hace imposible la enaje-
nacion de la més pequeidia de sus particulas, y de igual modo es
irreducible a propiedad particular, en el seatido del derecho
civil, desmembramiento algunc de aquel dominio. La mas
antigua docirina ensena que los derechos reales son sustraccio-
nes y desmembramientos del senorio, y a tal doctrina no ha sido
extranio nuestro derecho objeltivo. La constilucion de una servi-
dumbre se reputa, por ley, "como enajenacién en parle, de la
propiedad del predio sirviente". De alli deduce el legislador ta
regla seglin 1a cual sdlo pueden constituir aquel derecho, sobre
sus cosas, las personas que hbremente pueden enajenarlas; y por
la misma norma se rigen 1a prenda, la anticresis; el censo consig-
nativo y el enfitéutico. La inalienabilidad es, por tanto, incompa-
tible con la imposicitn de derechos reales sobre cosa. Tratando-
se de una concesidn minera otoygada de acuerdo con la Ley de
Industrias Minerales de tres de mayo de mil novecientos veinti-
sé1s, la relacion nace exclusivamenle del titulo, y los derechos
del particular no pueden adquirirse por otro medio, incluso la
prescripeian; la relacion se origina y se desenvuelve entre la
nacion y el concesionario quienes, por el concurse de volunta-
des, resultan ligados bilateralmente mijeniras la concesion
subsiste; pero en todo caso por tiempo limilado. Semejanie
vinculacion, de cardcter normativo, se establece eutre las partes
por un complejo de reciprocas prestaciones; y la relacion
sinalagmatica asi formada, por la coincidente voluntad juridica
del Estado y su titular, creadora de deberes juridicos que solo
pucden ser violados por las partes que en la misma relacién
intervienen, constituye una obligacidn personal, seglin ésta es
concebida por la doctrina, No es sino mediante el Estado, cuyo
es el dominio y de quien la concesion procede, que el beneficia-
rio ejercita sobre la cosa raiz, poder juridico alguno; y sus
derechos reales, cuyo ejercicio no necesita de ningtn interme-
diario que esté obligado en persona. (Otras diferencias separan de
los derechos reales los que emanan de una concesion minera.
Asi, a la estruclura del derecho real es conforme que ¢! suyjeto
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pasivo, caso de haberlo, pueda cambiar con Ia titularidad de la
cosa, y raldndose de concesiones mineras, la nacién es invaria-
bie. Los derechos reales son derechos de exclusion; los persona-
les han sido denominados "derechos de union®, en cugnto sirven
a la cooperacion social; y es rasgo propio del végimen de conce-
siones, el implicar una manera de asociacion {uina colaboracion)
a 1o menos entre el Estado y el titular de aguélias. Los derechos
reales son ordinariamente perpetuos; los que derivan de una
concesion miiera, en cambio, siempre son temporales. Por el
correr del tiempo aquétias se consolidan y éstos se extinguen, El
incumplimienio de ciertas obligaciones que detiven de la conce-
sién, trae la caducidad como consecuencia, y con ella, 1a extin-
cion de los derechos del beneficiario; 1o que confirma que los
propios derechos no nacen ni subsisten y se desenvuelven sino
por razon de un ligamen obligatorio, impositivo de derechos
juridicos cuya violacion importa, en lo que atafie a uno de los
sujetos (el titular), y con referencia a la cosa en gue recaen
indirectamente (el Iote minero), la extincidén de todo poder
Jjuridico, A lo anterior debe agregarse que los bienes de dominio
publico estan en poder del Estado a titulo de soberanta, principio
al cual responde, en parte, el de su inalienabilidad e imprescrip-
tibilidad, ya que la soberania es incomunicable. Esta nonna,
consagrada por la Constitucion Politica de mil novecientos
diecisicte, ha sido consignada también por las leyes reglamenta-
rias, enire ellas, la Ley General de Bienes Nacionales, gue inclu-
ye entre los bienes de dominio publico, textualmente, los sefiala-
mientos en los parrafos cuarto y quinto del anticulo 27 constitu-
cional, sit establecer entre ellus ningin distingo; reconoce,
ademis, el derecho que otorgan as concesiones frente a la admi-
nistracion (derechos relativos), para realizar las explotaciones y
aprovechamienios que regulen las leyes especiales, y declara
que Jas concesiones sobre los bienes de dominio piblico, ni dan
accién reivindicatonia de posesion, aun interina, ni crean
derechos reales,

Amparo civil directo 2976/42. Compaiia Fundidora de Fierro y
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Acero de Monterrey, S. A. y coagraviada, 23 de julio de 1946.
Mayoria de tres volos. Disidentes: Carlos 1. Meléndez e Hilario
Medina, La publicacion no menciona el nombre def ponente.

Especificamente, respecto a la concesion para el uso y aprovechamiento de
bienes del dominio ptblico, un autor sefiala que: “La concesion para el uso y
aprovechamiente de recursos naturales es un negocio juridico que da derecho al
uso privativo o el uso anormal del dominio pablico, entendiendo por usg privativo
el constituido por la ocupacion de una porcidn del dominio piblico, de modo que
limite o excluya la utilizacién por los demas interesados y por uso anormal el que
no fuere conforme con el destine principal del dominio piblico a que afecte.” '

Sobre este particular, la LGBN sefiala en su articulo 16 que:

Las concesiones, permisos y autorizaciones sobre bienes sujetos
al régimen de dominio publico de la Federacion no crean
derechos reales; otorgan simplemente frente a la administracion
y sin perjuicio de terceros, el derecho a realizar los usos, aprove-
chamientos o explotaciones, de acuerdo con las reglas y condi-
ciones que establezcan las leyes y el titulo de la concesidn, el
permiso o la autorizacion correspondiente.

En ese sentido, agrega el articulo 20 de la LGBN que: “Los actos juridicos meds-
ante los cuales se enajenen los inmuebles federales o los pertenecientes a las
entidades, en contravencion a lo dispuesto en esta Ley, seran nulos.”

Por otra parte, cabe sefialar que la concesion es por su propia naturaleza tempo-
ral y que los derechos que esta conflere pueden extinguirse ya sea por revocacion
o por caducidad. El articulo 18 de la LGBN sefiala al respecto:

La revocacion y la caducidad de las concesiones sobre bienes
sujetos al régimen de dominio pablico de la Federacion, cuando
proceda conforme a la ley, se dictaran por las dependencias u
organismos descentralizados que las hubieren otorgado, previa
audiencia que se conceda a los interesados para que rindan
pruebas y aleguen lo que a su derecho convenga.

En el caso de que la declaratoria quede firme, los bienes materia

129. Lépex Ramon, F. Comcesiin, en Enclciopedia Juridica Dasiea Nadnd. Civitas. 1995, . 1340,
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de la concesidn, sus mejoras y accesiones pasardn de pleno
derecho al control y administracién del concesionante, sin pago
de indenmizacidn alguna al concesionario.

De la misma forma, los derechos que otorga la concesion pueden cancelarse a

través del vescate de la misma. El articulo 19 de la LGBN seitala al respecto:
Las dependencias administradoras de inmuebles y los organis-
mos descentralizados podran rescalar las concesiones que
otorguen sobre bienes sujetos al régimen de dominio piblico de
la Federacion, mediante indemnizacion, por causas de utilidad,
de interés publice o de seguridad nacional.
La declaratoria de rescate hard que los bienes materia de Ia
concesion vuelvan, de pleno derecho, desde la fecha de 1a decla-
ratoria, a la posesion, control y administracién del concesionan-
te y que ingresen a su patrimonio los bienes, equipos e instala-
ciones destinados directamente a los fines de la concesidn.
Podra autorizarse al concesionario a retirar y a disponer de los
bienes, equipo ¢ instalaciones de su propiedad afectos a la
concesion, cuando Jos mismos no fueren (tiles al concesionante
y puedan ser aprovechados por el concesionario; pero, en este
caso, su valoy no se incluira en el monto de 1a indemnizacion.
En la declaratoria de rescate se estableceran las bases generales
que serviran para fijar el monto de la indemnizacién que haya de
cubrirse al concesionario, tomando en cuenta la inversion
efectuada y debidamente comprobada, asi como la depreciacion
de los bienes, equipos e instalaciones destinadosdirectamente a
ios fines de la concesién, pero en ningin caso podrd tomarse
como base-para fijarlo, el valor de los bienes concesionados.
Si el afectado estuviese conforme con el imonto de fa indemniza-
cién, la cantidad que se seilale por este concepto tendra cardcter
definitivo. Si no estuviere conforme, el importe de la indemniza-
cién se determinard por la autoridad judicial, a peticién del
interesado, quien debers formularia dentro del plazo de quince
dias habiles contados a partir de la fecha en que se le notifique la
resolucion que determine el monto de la indemnizacion,
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Finalmente, la LGBN se refiera a la concesidn s6lo de forma general pero cada
una de las leyes que analizaremos en los capitulos siguientes y que refieren al uso
y aprovechamiento de recursos naturales propiedad de la nacién par particulares,
a través de esta institucion juridica, reglamema de manera mas detallada para cada

casp estos aspeclos que son relevantes.



v
El suelo y sus usos

1. La propiedad privada del suelo

El suelo es el recurso natural de dominio privado por excelencia, exceptuando los
casos en que éste continda dentro de la propiedad originaria de Ja nacion sin
haberse derivado en el dominio publico.

De conformidad con el articulo 27 de la CPEUM, la propiedad originaria dei
suelo corresponde a la nacton la cual tiene la facultad de transmitir su dominio a
los particulares constituyendo la propiedad privada. De tal manera que en principio
existen dos formas de propiedad del suelo: [a privada y la que sigue siendo propie-
dad de la nacion ya sea porque continla dentro del régimen de propiedad originaria
o porque en virtud de disposicién constitucional expresa no puede salir de ese
régimen y pasar al dominio privado.

L.a propiedad pablica del suelo se encuentra basicamente regulada en la LGBN,
mientras que la propiedad privada tipicamente es materia de los codigos civiles
pero se encuenira también sujeta a una serie de modalidades que, con base en la
facultad que a la nacion olorga la primera parte del parrafo tercero del articulo 27
constitucional, establecen leyes especificas, tal y como s¢ expondré a lo largo de
este capitulo.

Aunque, pedria sefialarse que al lado de la propiedad publica y de la propiedad
privada, el texio original del articulo 27 constitucional también reconoce otras tres
formas de propiedad rural: 1) la pequeia propiedad privada, 2) la propiedad comu-
nal y 3) la propiedad ejidal y establecio un trata diferencial para las propiedades
gjidales y comunales; lo cierlo es que en realidad se trata de tres modalidades que
el propio articulo 27 impone a la propiedad privada para darle a esta wn cardcter
social.

Asi lo reconocid la reforma de 1992 al parrafo tevcero del articulo 27 de la
Constitucion que relativizo el régimen especial de propiedad de la tierra comunal
y ejidal al sefialar: ™

“La pacion tendrd en todo tempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico,

asi como de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de

130, DOF et -ponl.
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los elementos naturales susceptibles de ‘apropiacion, con €l
objeto de hacer una distribucion equitativa de Ja riqueza publica,
cuidar de su conservacion, lograr ] desaﬂélloéqﬂﬂibmdo del
pais y el mejoramiento de lag condiciones de vida de la pobla-
cion rural y urbana. En consecuencia, se, diéta]'én las medidas
necesarias para ordenar los asentamwntos humanosd y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas ¥ dcstmos de aguas tierras
y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y
regular ta fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento
de los centros de poblacion; para presesvar y restaurar el equili-
brio ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para
disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organiza-
cion y explotacion colectiva de los ejidos ‘y‘,ctv)mu‘nidades; parael
desarrollo de la pequeda propiedad rural; para el fomento de la
agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas
actividades econdmicas en el medio rural, y para evitar la
destruceion de los elementos naturales y los dafios que la propie-
dad pueda suftir en perjuicio de la sociedad.”

Por lo tanto, a partir de la reforma constitucional sefialada, la propiedad agraria
se regula por las modalidades que imponga la ley de la materia. De esta forma, la
propiedad privada del suelo esta sujeta a una serie de modalidades que establecen
las leyes secundarias. Entre esas modalidades se encueniran las que van dirigidas
a: 1) disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacién y
exploiacion colectiva de los ejidos y comunidades; 2) desarrollar la pequefia
propiedad rural; y 3) fomentar la agricultura,

Sin embargo, en México ¢l derecho de propiedad pnvada no es un derecho
absoluto, el parrafo tercero del articulo 27 constifucional, que ya hemos transcrito
arriba, prevé a este respecto tanto la facultad de la nacién para expropiar la propie-
dad privada como la posibilidad de que esta imponga a los propietarios limita-
ciones 0 modalidades en su ejercicio, tal y como lo hemos analizado en primer
volumen de la Teoria del Derecho Ambiental.” Con base la facultad que otorga a

131 Viase of capitule IV def volamen €
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la nacidn el parrafo tercero del articulo 27 constitucional diversas leyes de Dere-
cho publico complementan y modifican las reglas clasicas del Derecho civil para
dar contenido a la idea de la prapiedad fimcién social que postula la constitucion
y que hace que el derecho de propiedad privada en México sea una propiedad

eminentemente esta tuaria,

2. La imposicion de modalidades a la propiedad privada y los usos del suelo

La determinacion de los usos del suelo constituye una de las modalidades que a
ia propiedad privada puede imponer la nacidn con base en el parrafo tercero del
articulo 27 de la CPEUM. Esas limitaciones al derecho de propiedad encuentran
su fundamento en el interés publico y tienen por chjeto, segun el propio precepto
citado: a2} hacer una distribucion equitativa de la riqueza piblica, b) cuidar de su
conservacion, c) lograr el desarrollo equilibrado del pais y d) el mejoramiento de
las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana.

El articulo 27 citado no sefiala cuales deban ser los usos del suelo pero si refiere que
para dar cumplimiento a ia facultad de la nacion para imponer modalidades a la
propiedad privada (incluyendo tierras y aguas} se dictardn las medidas necesarias para:

a) Ordenar los asentamientos humanos.

b) Establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos

de tierras, aguas y bosques.

c) Preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico.

d) El fraccionamiento de los latifundios.

e) Disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacion
y explotacion colectiva de los ¢jidos y comunidades,

f) El desarrollo de 1a pequefia propiedad rural.

g) El fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura
y de tas demas actividades economicas en el medio rural.

h) Evitar la destruccién de los elementos naturales ¥ los dafios
que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad,

Son las leyes secundarias las que con base en estos principios constitucionales
determinan las modalidades a que queda sujeto el uso del suelo y los objetivos que
se persiguen con €sas modalidades. Entre las leyes que establecen modalidades al
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uso del suelo se encuentran la Ley Apgraria (LA), la Ley General de Desarrollo
Rural Sustentable (LGDRS), la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable
(LGDFS), la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente
(LGEEPA) y la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH).

3. La ordenacién de los asentamientos humanos

La LGAH, promulgada en 1976, se encargd por primera vez de dar cumplimiento
a los objetivos trazados en el parrafo tercero del articulo 27 constitucional; ™ sin
embargo, fue abrogada por Ia LGAH de 1993

Esta nueva Ley no define ni delimita lo que debe entenderse por suelos urbanos
perc en su articnlo 4 sefiala que: “En términos de lo dispuesto en el articulo 27
parrafo tercero de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
considera de interés publico y de beneficio social la determinacion de provi-
siones, reservas, usos y destinos de areas y predios de los centros de poblacion,
contenida en los planes o programas de desarrollo urbano”, y en su articulo 2,
fraceitn JII define a los centros de poblacion como “las dreas constituidas por las
zonas wrbanizadas, las que se reserven a su expansién y las que se consideren no
urbanizables por causas de preservacién ecoldgica, prevencion de riesgos y
mantenimiento de actividades productivas dentro de los limites de dichos centros;
asi como las que por resolucion de la autoridad competente se provean para la
fundacién de los mismos.”

Desde el momento ¢n que ¢l suelo es considerado como urbano, queda sujeto a
las modalidades que establece la citada ley o a las que las autoridades competentes
determinen con base ¢n la misma.

Asi, de conformidad con el articulo 11 de la Ley que analizamos, el suelo
urthane queda sujeto a la planeacion y regulacion del ordenamiento territorial de
-los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de poblacién.
De acuerdo con ¢l articule (2 de la Ley, la planeacion y regulacion del
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos se establece a través de
planes de desarrollo urbano que pueden ser de carcter nacional, estatal, de zonas
conurbadas, de municipios o de centros de poblacién asi como programas de

£33 DOF 26-05- 1976,
133. DOF 21.07-199)
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desarrollo urbano que deriven de los anteriores y que determinen la propia LGAH
o las legislaciones estatales.

Todza vez que en materia de asentamientos humanos rige el sistema de concurren-
cia de competencias, corresponde a las legislaturas locales expedir las leves que
establezcan los instrumentos de regulacién correspondientes a los municipios o
cenlros de poblacion asi como en el caso del Distrito Federal corresponde a la
Asamblea Legislativa hacer lo propio.

Por ejemplo, en el Distrito Federal, la Ley de-Desarrotlo Urbano™ sefiala en su
articufo 48 que el ordenamiento territorial comprende ¢l corjunto de disposiciones
que tienen por objeto establecer la relacion entre la zonificacion y los usos,
destinos y reservas del suelo del Distrito Federal, los asentamientos humanos, las
actividades de los habitantes y las normas de ordenacion. Ast como las disposi-
ciones en materia de construcciones, de paisaje urbano y de equipamiento urbane.

De esta forma, como instrumentos de la ordenacién territorial urbana en el
Distrito Federal encontramos: a} los usos de suelo, b) la zonificacion, ¢) las
normas de ordenacion territonial y d} a las reglamentaciones en maleria de
construcciones de paisaje urbano y de equipamiento urbano.

4. Destinos provisiones, usos, reservas y destinos de tierras
La CPEUM, en su ariiculo 27 no s6lo da fundaimento a la ordenacion de los asenta-
mientos humanos, sino que ademas faculta a 1a nacidn para definir el uso que debe
darse al suelo independientemente de su régimen de propiedad, En este apartado
abordaremos este paradigma. Los usos el suela estén definidos por las diferentes
leyes de Derecho piblico que analizaremos a continuacion.
-4.1: El suelo Forestal
Segun datos oficiales, hace 10 000 afios la mitad de la superficie del planeta estaba

cubierta por bosques. Sin embargo, el crecimiento poblacional a nivel mundial, el

134, Gacetn Offcial del Disteite Federal 15-07-2010,
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aumento de las actividades agropecuarias, ¢l desarrollo industrial, el crecimiento
de las ciudades y la construccion de infraestructura han ido provocando una defor-
estacion creciente que en la mayoria de los casos se asocia con la pretensidn de un
cambio de uso de suclo.™ Por ello, las legislaciones forestales que han regido en
México han establecido como una modalidad a los derechos del propietario de
suelos forestales la restriccion al cambio de uso de suelo para destinar este a otras

actividades.

4.1.1, El concepto de terrenos forestales y la autorizacidn
de cambio de uso de suelo

La LGDFS en su articulo 7, fraccidn XLII, sefiala que son terrenos forestales
aquellos cubiertos por vegetacion forestal, mientras que en su fraccion XLII
dispone que terrenos preferentemente forestales son aquellos que habiendo estado,
en la actualidad no se encuentran cubiertos por vegetacion forestal, pero por sus
condiciones de clima, suelo y topografia resulten mas aptos para el uso forestal
que para otros usos alternativos, excluyendo aquéllos ya urbanizados.

Para destinar terrenos forestales o de vocacion forestal a un uso diferente es
indispensable obtener de parte de la autoridad la “autorizacion para e} cambio de
uso de suelo”, En consecuencia, un terreno forestal seguira siendo forestal hasta en
tanto no se emita un acto de autoridad que le prive de ese caracter. Asi lo reconoce
el articulo 119 del Reglamento de Ia Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable
(RLGDFS), que 2 1a letra dispone:

Axticula 119. Los terrenos forestales seguirin considerandose
como tales aunque pierdan su cubierta forestal por acciones
ilicitas, plagas, enfermedades, incendios, deslaves, huracanes o
cualquier otra causa.

Por alra parle, la Ley no cantempla ningdn mecanismo que pueda substituir el
cumplimiento de este requisito.

135 Cuda afer se plarden 1.2 millones de hestireas @ vausa o 52 deforoatacion mizaizas que sabe ye plantan 3.3, seiblones. b enad Baplica amo disninwicn nus
aneal de ol mitoies de Tvareas,
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4.1.2. L.a zonificacion forestal

La identificacion de los terrenos forestales se lleva a cabo a través de la zonifi-
cacion forestal a que se refieren los articulos 48 a 50 de la LGDFS. Segin el
primere de los preceptos seiialados la zonificacion forestal es “el instrumento en
¢l cual se identifican, agrupan y ordenan los terrenos forestales y preferente-
mente forestales dentro de Jas cuencas, subcuencas y microcuencas hidrologi-
co-forestaies, por funciones y-subfunciones biolégicas, ammbientales, socioeco-
nomicas, recreativas, profectoras y restauradoras, con fines de manejo y con el
objeto de propiciar una mejor adminisiracion y contribuir al desarrollo forestal
sustentable”.

De conformidad con el articulo 49 de la Ley, la elaboracién de esa zonificacion
esta a cargo de la Comision Nacional Forestal (CONAFQOR) que deberd llevarla
a cabo con base en el Inventario Nacional Forestal y de Suelos, as{ como en los
programas de ordenamiento ecoldgico, aunque en los términos del articulo 50
ademas de los criterios sefialados, el RLGDFS debe determinar los criterios,
metodologia y procedimientos para la integracion, organizacion y actualizacién
de la zonificacion.

Aunque la CONAFOR clabora la zonificacion forestal, corresponde a la Secre-
taria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) su aprobacién. Una
vez aprobada la zonificacién, de acuerdo con el articulo 50, debera publicarse en
el Diario Oficial de la Federacion (DOF).

4.1.3. Naturaleza juridica de la Autorizacion de cambio

de uso de suelo en terrenos forestales

El cambio de uso de'suelo en terrenos forestales esté prohibido por la LGDFS pues
de 1a lectura de los articulos 16, fraccion XX, 58, fraccion 1y 117 de la misma se
desprende que la SEMARNAT solo puede autorizar el cambio de uso de suelo por
excepeién. El altimo de los preceptos citados seflala:

La Secretaria so0lo podra autorizar ef cambio de uso del suelo en

terrenos forestales, por excepcidn, previa opinién técnica de los

miembros del Consejo Estatal Forestal de que se trate y con base

en los estudios técnicos justificativos gue demuestren que no se
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compromele la biodiversidad, ni se provocara la erosion de los
suelos, el deterioro de la calidad del agua o la disminucion en su
caplacion; y que log usos alternativos del suelo que se propon-
gan sean mas productivos a largo plazo. Estos estudios se

deberan considerar en conjunto y no de manera aislada,

Por su parte, los articulos 16, fraccion XX y 58, fraccion 1 antes citados son
reiferativos al expresar:
ARTICULQ 16.- La Secretaria ejercera las siguientes atribucio-
nes:
XX. Expedir, por excepcidn las autorizaciones de cambio de uso

de suclo de los terrenos forestales;

ARTICULO 58. Corresponderd a la Secretaria otorgar las
siguientes aulorizaciones:

L. Cambio de uso de suelo en (errenos forestales, por excepcion;

De manera tal que la SEMARNAT esta facullada para, previa solicitud del
interesado, levantar la prohibicion que establecen los preceptos cilados. Esa facul-
1ad no es reglada sino discrecional, pues la Ley no sefiala en qué casos o bajo qué
circunstancias la solicitud dei particular debe ser resuelta positivamente. Por otra
parte, salvo en el supuesto previsto por el parrafo tercero del articulo 117, la Ley
tampoco eslablece en qué casos la autoridad debe negar la solicitud de cambio de
uso de suelo. El precepto referido sefiala:

No se podra olorgar autorizacion de cambio de uso de suelo en
un terreno incendiado sin que hayan pasado 20 afios, a menos
que se acredile fehacieniemente a la Secretaria que el ecosistema
se ha regenerado totalmente, mediante los mecanismos que para

tal efecto se establezcan en el reglamento correspondiente.

Sin embargo, lo anterior no significa que la Ley otorgue a la SEMARNAT una
facultad arbitraria para decidir sobre el cambio de uso de suelo, sino que ésta debe
fundar y motivar adecuadamente su resolucion. Més ain, el propio parrafo prime-
ro del articulo 117 en su segunda parte sefiala que la autoridad debe resolver
tomando en cuenta;
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a) La opinion de los miembros del Consejo Estatal Forestal, y
b) Los Estudios Técnicos Justificativos que como sefiala el

articulo 120 del Reglamento debe presentar el solicitante.

De modo que la autoridad al fundar y motivar la resolucién que emita sobre la
solicitud de cambio de uso de suelo debe referirse necesariamente parrafo tercero
del articulo {17 para negar la solicitud de cambio de uso de suelo.

Lo anterior significa que la discrecionalidad que la Ley otorga a la autoridad estd
acotada tanto en su aspecto positivoe como en su aspecto negativo. Es decir, la
auloridad solo podria negar el levantamiento de la prohibicion cuando funde y
motive que se acreditan algunc de los tres siguientes supueslos:

a) La actualizacion de la hipotesis previsia en el parrafo tercero
del articulo 117 de ta Ley:

b) El andlisis de los estudios técnicos justificativos demuestren
que se compromete la biodiversidad, o que se provocara la
erostdn de los suelos, ¢l deterioro de la calidad del agua o la
disminucidn en su captacién;

¢£) Que los usos alternativos del suelo que se propongan sean

menos productivos a largo plazo que el uso del suelo forestal.

En su aspecto positivo, la diserecionalidad de Ia autoridad estd limitada por leyes
tales como la Ley de Hidrocarburos que en su articulo 96, segundo pérrafo sehala
que: “La industria petrolera es de uiilidad publica, preferente sobre cualquier
aprovechamiento de la superficic y del subsuelo de los terrenos, incluso sobre la
tenencia de los ejidos o comunidades..”; y la Ley Minera (LM) cuyo articulo 6
sefiala que “La exploracion, explotacion y beneficio de los minerales o sustancias
a que se refiere esta Ley son de wilidad pablica, serdn preferentes sobre cualquier
otro uso o aprovechamiento del terreno...”

'~ En estos dos casos, la autoridad debe olorgar el cambio de uso de suelo aungue
ta opinion del Consejo Estatal fuere negativa o los estudios técnicos inadecuados

4 juicio de esta,
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4.1.4, El procedimiento de cambio del uso de suelo

Con base en los preceptos legales citados en la seccidn anterior, el RLGDFS en Jos
articulos 120 a 127, establece los requisitos de deben cumplirse para solicitar la
autorizacion y el procedimiento para tramitar dicha solicitud.

De esta forma, como ocurre ¢on todo procedimiento administrative de caracter
autorizatorio, el procedimiento de cambio de uso de suelo inicia con una solicitud
por parte del particular. El articulo 120 del RLGDFS sefala que dicha solicitud

debe contener una serie de informacian legal tal como:
a) El nombre, denominacidén o razdm social y domicilio del

solicitante.

b) El lugar y fecha.

c) Los datos y ubicacién del predio o conjunio de predios.

d) La superficie forestal solicitada para el cambio de uso de suelo
y ¢l tipo de vegetacion por afectar.

Sin embargo, por la propia naturaleza de la autorizacion de cambio de uso de
suelo, que ya hemos analizado anies, a la solicitud deben agregarse por una parte
¢l estudio técnico justificativo que constituye la parte central del razonamiento que
la autoridad debera de llevar a cabo al resolver sobre la autorizacion y por la otra
debe acreditarse el derecho de propiedad o posesion al que es inherente la posibili-
dad de modificar el uso del suelo. A este respecto, el antepeniltimo parrafo del
articulo 120 del Reglamento de 1a Ley Forestal sefiala:

Junto con la solicitud debera presentarse el estudio técnico
Jjustificativo, asi como copia simple de la identificacidn oficial
del solicitante y original o copia certificada del titulo de propie-
dad, debidamente inscrito en ¢l registro pablico que corresponda
o, en su caso, del documento que acredite la posesion o el
derecho para realizar actividades que impliquen el cambio de
uso del suelo en terrenos forestales, asi como copia simple para
su cotejo. Tratdndose de gjidos o comunidades agrarias, debera
presentarse criginal o copia certificada del acta de asamblea en
la que conste el acuerdo de cambio del uso del suelo en el
terreno respectivo, asi como copia simple para su cotejo.
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Una vez presentada la solicitud correspondiente, la SEMARNAT cuenta con un
plazo de 15 dias habiles para que en caso de existiere informacién faltante en Ia
solicilud, el interesado la presente en un término de 15 dias habiles contados a partir
de la fecha en que surta efectos la notificacion {fraccion I del articulo 122) so penaen
caso de no hacerlo de declarar desechado el tramile (fraccion 11 del articulo 122).

Aunque el RLGDFS no es claro al respecto, se entiende que el procedimiento de
cambio de uso de suelo no inicia sino una vez que el expediente haya sido integra-
do completamente, es decir no exista informacion faltante o habiendo existido esta
se haya presentado dentro del término legal sefialado. Es entonces a partir de ese
momenio cuando la autoridad puede enviar copia del expediente integrado al
Consejo Estatal Forestal que corresponda, para que emita su opinién dentro del
plazo de diez dias hébiles siguientes a su recepcion (fraccion 111 del articulo 122).

Transcurrido el plazo para que el Consejo Estatal Forestal emita su opinion,
dentro de los cinco dias habiles siguientes, la SEMARNAT debe notificar al
interesado de la visita técnica al predio objeto de la solicilud, misma que debera
efectnarse en un plazo de quince dias habiles, contados a partir de la fecha en que
surta efectos la notificacion, y una vez que se haya realizado la visita técnica, se
resolvera lo conducente dentro de los quince dias habiles siguientes (fracciones IV
y V del articulo 122).

En este caso ¢l RLGDFS prevé que el silencio administrativo tiene efectos
negativos pues segun el Gitimo péarrafo de la fraccién V del articulo 122, trans-
currido el plazo de 15 dias sin que la Secrelaria resuelva la solicitud, se entendera

que la misma es en sentido negativo.

4.1.5. La compensacién econdomica por ¢l cambio de uso de suelo

El cambio de uso de'suelo en terrenes forestales genera un impacto negativo sobie
el ambiente. Por elle, la LGDES inttodujo un mecanisimo de compensacion
econdmica de ese Aimparcto. El articulo 118 de la citada Ley sefiala al respecto:
Los interesados en el camnbio de uso de terrenos forestales,
deberan acreditar que otorgaron depdsito ante el Fondo, para
concepto de compensacion ambiental para actividades de
reforestacion o restauracion y su manterrimiento, en los términos

y condiciones que establezca el Reglamento.
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De hecho, puede decirse que la determinacion del monto de la compensacion
econdmica forma parte del proceso de autorizacion del cambio de uso de suelo. Lo
anterior en virtud de que, en primer lugar, el parrafo primero del articulo 123 del
RI.GDFS sefiala que la Secretaria solo otorgara la autorizacion de cambio de uso
de suelo en terreno forestal una vez que el interesado haya realizado el depdsito a
que se refiere el arliculo 118. En segundo lugar, el parrafo segundo del precepto
citado sefiala que el tramite de cambio de uso de suelo serd desechado en caso de
que el interesado no acredite el dep6sito a que se refiere el primer parrafo citado
por el morito econdmico de la compensacion ambiental que se haya determinado,

Ahora bien, la lectura de los parrafos segundo y tercero del arliculo 123 de!
RLGDFS hace suponer que la detenninacion del pago ocurre al final del tramite sin
que se precise exactamente en qué momento, ya que el precepto refiere a que habra
una notificacion de la autoridad sobre el monto de la compensacion y que a partir
de que estd surla efectos, el interesado tiene 30 dias para cubrir el pago y agrega
que una vez acreditado e! pago la autoridad cuenta con diez dias para expedir la
autorizacion corrgspondiente. Sin embargo, es valido también sostener que una vez
notificado el monto de la compensacién y pagada esta puede entenderse que el
cambio de uso de suelo esta autorizado ya que el reglamento sefiala que si, ocurrido
lo anterior, la autorizacion no se expide en el plazo de 10 dias opera la positiva
ficta.

Finalmente, es necesario sefalar que los criterios para la determinacion del
monto de la compensacion econdmica estan definidos por el articulo 124 del
RLGDFS que a la letra dice:

El monto econdmico de la compensacidn ambiental relativa al
cambio de uso del suelo en terrenos forestales a que se refiere el
articulo 118 de la Ley, sera determinado por la Secretaria consi-
derando lo siguiente:

1. Los costos de referencia para reforestacion o restauracion y su
mantenimiento, que para tal efecto establezca la Comision. Los
costos de referencia y la metodologia para su estimacion serdn
publicados en el Diario Oficial de la Federacidn y podrin ser
actualizados de forma anual, y

11, El nivel de equivalencia para la compensacion ambiental, por
unidad de superficie, de acuerdo con los criterios técnicos que

establezca la Secretaria. Los niveles de equivalencia deberdn
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publicarse en el Diario Oficial de la Federacion.

Los recursos que se obtengan por concepto de compensacion
ambiental seran destinados a actividades de reforestacion o
restauracion y mantenimiento de los ecosistemas afectados,
preferentemente en las entidades federativas en donde se haya
autorizado el cambio de uso del suelo. Estas actividades seran
realizadas por la Comision,

4.2, El suelo agricola

La primera modificacion del uso del suelo obedecio quiza al descubrimiento de la
agricultura hace aproximadamente [0,000 afos. Es¢ cambio en la vocacion
natural del suelo estuvo en principio justificado en la busqueda de [a seguridad
alimentaria del hombre. Cuando el ser humano pasa del nomnadismo al sedentaris-
meo y con ello a las actividades agricolas, a las cuales se suina la ganaderia, surge
la necesidad de destinar tierras cubiertas de vegetacion forestal & estas nuevas
actividades.

Una definicion de usos, reservas y destinos de suelos fa encontramos en la LA
que, independientemente del régimen de propiedad de la tierra, sefiala en su articu-
lo 116 gue se entiende por:

L. Tierras agricolas: los suelos utilizados para el cultivo de vegetales.
11, Tierras ganaderas: los suclos utilizados para la reproduccion
y cria de animales mediante el uso de su vegetacion, sea ésta
natural o inducida.

1L Tierras forestales: los suelos utilizados para el manejo
productivo de bosques o selvas.

Asimismo, esta Ley agrega que se reputan como agricolas las tierras risticas que
noestén efectivamente dedicadas a alguna otra actividad econdmica,

La LA regula lo relativo al uso del suelo para prop6sitos agricolas mientras que
la LDRS tiene el objetivo de promover el desarrollo rural sustentable y proporcio-
nar un ambiente saludable de conformidad con los articulos 4 y 25 de la Consti-
tucion mediante la promocion de procesos de transformacion social y econdmica,
reconociendo la vulnerabilidad de las poblaciones rurales y buscando un perma-
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nente mejoramiento de las concisiones de vida de esas poblaciones.

Sin embargo, este es solo un ordenamiento que establece reglas para la planeacion
de acciones de los gobiernos Federal y locales para impulsar la sustentabilidad de
las actividades para el desarrollo rural. A

Mientras que la a LA regula la creacion y operacion de varias formas de comuni-
dades agricclas tales como los ¢jidos y comunidades; la LDRS intenta promaover
el desarrollo rural sustentable y un apropiado ambiente. La Ley se aplica a los
ejidos y comunidades rurales u asociaciones, asi como a los individuos y entidades
que lleven a cabo actividades rurales.

4.3, El uso Ambiental del snelo

La legislacion secundaria que reglamenta al parrafo tercero del articulo 27 consti-
tucional también se ocupa de destinar el suelo al uso ambiental a través de
diferentes mecanismos tales como la ordenacién ecoldgica de las actividades
antropegénicas, la declaraciéon de 4reas naturales protegidas, etc. Los siguientes
apartados abordaran el analisis de estos usos.

4.3.1. El ordenamiento ecoldgico del territorio

El segundo factor que histdricamente presiond los cambios de uso de suelo forestal
fue sin duda el crecimiento poblacional y con ello de las ciudades y de las diversas
actividades productivas y de servicios que la poblacion citadina demanda. A la
regulacién de los impactos ambientales que provoca ese crecimiento demogrifico
va dirigido e! ordenamiento ecoldgico del territorio que con base en el parrafo
tercero del articulo 27 constitucional establece una seria de limitaciones a los
derechos de propietario en aras de darle una racionalidad sustentable al uso del
suelo.

Fl ordenamiento ecologico del territorio estd definido en el articulo 3°, fraccion
XXIV de la LGEEPA como el insttumento de politica ambiental que tiene por
objeto regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas, con el fin de
lograr la proteccidon del medio ambiente y la preservacion y el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, a partir del andlisis de las tendencias de
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deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los mismos.

Segun el articulo 19 Bis de la LGEEPA, el ordenamiento ecologico del territorio
s¢ lleva a cabo a través de programas los cuales definen los usos a que debe desti-
narse el suelo. Como es sabido, por su propia naturaleza, los programas no son
vinculantes para los sujetos de derecho privado pero si lo son para las autoridades
publicas.* Por ello, las disposiciones de los programas de ordenamiento restrin-
gen u orientan el ejercicio de las facultades que la legislacién oterga a las autori-
dades administrativas en lo que hace al otorgainiento de las diversas autorizaciones,
concesiones, o permisos necesarios para el desarrollo de cualquier actividad
productiva que pueda causar impactos negativos sobre el ambiente. A través de
los programas de ordenamiento ecologico del territorio se definen los usos a que
debe destinarse el suelo.

En consecuencia, en ¢l caso de que el uso de suelo demandado por una actividad
especifica sea incompatible con lo previsto por alguno de dichos programas, la
obtencion de las autorizaciones, concesiones o permisos puede enfrentar serios y
en ocasiones insuperables obstdculos. Por lo tanto, las actividades econdmicas
deberdn desarrollarse preferentemente en aquellas zonas del territorio nacional en
donde las mismas son compatibles con los usos del suelo indicados para esas
zonas por los programas de ordenamiento ecologico del territorio.

De acuerdo con el articulo 19 BIS de la LGEEPA los programas de ordenamiento
ecologico del territorio podran ser:

a) General del Territorio.
b) Regionales.

c¢) Locales.

d) Marinos.

De la lectura del articulo 20 BIS 7 de 1a LGEEPA, puede desprenderse que los
programas de ordenamiento ecol6gico del territorio se integran por tres partes, a
saber:

B a} La delimitacion precisa del drea que abarcara el programa.

b} La determinacitn de las zonas ecolagicas a partir de las carac-

teristicas, disponibilidad y demanda de los recursos naturales en

136, Articuln 32 de 12 Ley de Plapcacidn,
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ellas comprendidas, asi como el tipo dé actividades productivas
que en las mismas se desarrollen, V | ,

¢) Los lineamientos, estrategias y demas previsiones para la
preservacion, proteccion, restauracion Yy aprovechamlento
sustentable de los recursos naturales, asf como la realizacion de

actividades productivas y demas obras ) actw;dades que puedan
afectar 1os ecosistemas respectivos,

En consecuencia, el ordenamiento ecoldgico del férritorio se materializa en un
mapa de la zona sujeta a ordenacion denprb del cual se delimitan diversas zonas
ecoldgicas denominadas unidades de gestion ambientai i y,eﬁ una tabla en donde se
definen diversas politicas aplicables a cada una de esas iionas.’ﬁ’

En 2012, se expidio el Programa General de Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio (PGOET),™  que diferencia el territorio nacional en 145 unidades ambi-
entales biofisicas (UAB) que comparten la misma prioridad de atencién, de
aptitud sectorial y de politica ambiental. A cada UAB le fueron asignados linea-
mientos y estrategias ecoldgicas especificas, de la misma manera que ocurre con
las unidades de gestion ambiental (UGA) previstas en los Programas de Orde-
namiento Ecologico Regionales y Locales. Sirj embargo es de hacerse notar que el
concepto de UAB no esté previsto ni por [a LGEEPA ni por el Reglamento en la
materia.

De cualquier forma, los programas de ordenamiento ecolégico del territorio
determinan las vocaciones del suelo que los proyectos de obras o actividades en
cualquier seclor econdmico no deben contradecir.  Es al momento de la
tramitacidon de concesiones, aulorizaciones o permisos ante cualquiera de 1os tres
niveles de gobierno, cuando la autoridad adminisirativa competente hace valer las
disposiciones de los programas de ordenamiento ecologico del territorio.

137, Al resppects xéase of Reglaments de la LGEERA en Materia de Ordenamictito Eccldgiva dil Temitorio. DOF 08-08-2003.
138, DOF 07-09-2012.
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4.3.2. Las Areas Naturales Protegidas (ANP)
4.3.2.1. Concepto

La fraccién Il del articulo 3 de la LGEEPA define a las 4reas naturales protegidas
(ANP) como una region dentre del territorio nacional donde el ambiente nho ha
sido afectado significativamente por la actividad humana o necesita ser preservada
y restaurada. Sin embargo, esa definicion debe complementarse con lo que
disponen el segundo parrafo del articulo 44 y el articulo 57 de la Ley citada.

El primero de ellos, modificade en 1996, sefiala que “Los propietarios, posee-
dores o titulares de otros derechos sobre tierras, aguas y bosques comprendidos
dentro de areas natwales protegidas deberan sujetarse a las modalidades que de
conformidad con la presente Ley, establezcan los decretos por los que se consti-
tuyan dichas areas, asi como a las demas previsiones contenidas en el programa de
inanejo y en los programas de ordenamiento ecolégico que correspondan,” mien-
tras que el segundo dispone que las areas naturales protegidas se establecen por
Declaratoria {Decreto), emitida por el ejecutivo Federal o Local.

De esta forma puede concluirse que las Declaratorias de ANP son actos del
Ejecutive que imponen “Modalidades o limitaciones” sobre los derechos de
propiedad de los predics que estas comprenden con ¢l objeto de preservar o restau-
rar los ainbientes presentes en los mismos.

4.3.2.2. Antecedentes

La Convencion Ramsar sobre Humedales de linportancia Internacional, celebrada
en 1971, fue una de las primeras en referirse a las ANP. Esta Convencion entr6 en
vigor en 1975, a la fecha cuenta con 165 partes contratantes y protege 1782
humedales alrededordel mundo que cubren més de 161 millones de hectéreas. El
requerimiento fundamental para formar parie de la Convencidn Ramsar es que se
inscriba al menos un humedal.

El objetivo del Tratado es la conservacion y uso apropiado de todos los humedales
a traves de acctones locales, regionales y nacionales, asi como de la cooperacion
internacional como una conltribucion para lograr el desarrollo sustentable en todo el
mundo.

De acuerdo con el Gltimo informe de la Union Intemacional para la Conser-
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vacion de la Naluraleza, las &reas protegidas cubren el 12,7% de la superficie
terrestre mundial y el 1,6% de la superficie oceanica mundial® En México, se
han declayado 176 ANP que representan mas de 253394,779 hectareas. ' En 1922,
la isla de Guadalupe fue establecida como la primevra\res‘erva natural de México y
en 1935 los volcanes Iztacthuatl y Popocatepetl. fucmﬁ declarados como 1os
primeros parques nacionales. Sin embargo, el sistema.de' ANP como mecamsmo
para proteger habital y recursos naturales fue incorporado_dentro de la legislacion
ambiental mexicana hasta 1988, cuando la LGEEPA fue aprobada.

43.2.3. Categoriasvd,eAANP

De acuerdo con el articulo 46 de la LGEEPA, existen las siguientes categorias de
ANP:
a) Reservas de la biosfera.

b} Parques nacionales.

c¢) Monumentos naturales, ,

d) Areas de proteccién de recursos naturales.

€) Areas de proteccion de flora y fauna.

) Santuarios,

g) Parques y Reservas Estatales, as{ como las demas calegorias
que establezcan las legislaciones locales.

h) Zonas de conservacidn ecologica municipales, asi como las
demds categorias que establezean las legislaciones locales.

i) Areas destinadas voluntariamente a la conservacién,

Cada una de las categorias mencionadas se diferencia tanto por las caracteristicas
de los ambientes presentes como por las modalidades que la correspondiente
declaratoria impone.

139 {Unién Fuermacianal pa fa {onscrvacién de fa Ralweakera. Infarme Ansat 2011, Disponitle co: bups/ponals juen.ang:.
140, Viégse: hupincww,cananp. gob. mx,
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4.3.2.4. Las zonas nicleo y las zonas de amortiguamiento

Las ANP establecen los diferentes usos que pueden darse al suelo sobre el cual se
establecen, El texto original de la LGEEPA sefialaba que en el caso de las reservas
de la biosfera las limifaciones al derecho de propiedad que se establecian en el
Decrelo de Declaratoria respectivo, debian ser diferentes para la zona nicleo del
drea que para ta zona de amortiguamiento.

En la zona micleo las restricciones de) uso del suelo debian ser mayores pues en
ella se encuentra el fenomeno natural que se intenta proteger, mientras que la zona
de amortiguainiento podria soportar mayores usos pues se trata de una zona que
protege a la zona niicleo del impacto exterior. Sin embargo, una reforma posterior
establecié diversas zonificaciones con diversas restricciones de uso del suelo.

De esta forma, el articulo 47 bis de 1a Ley citada sefiala que:

Para el cumplimiento de las disposiciones de la presente Ley, en
relacion al establecimiento de las dreas naturales protegidas, se
realizard una division y subdivisién que permita identificar y
delimitar las porciones del territorio que la conforman, acorde
con sus elementos biologicos, fisicos y socicecondmicos, los
cuales conslituyen un esquema integral y dinamico, por lo que
cuando se realice la delimitacion territorial de las actividades en
las 4reas naturales protegidas, ésta se llevara a cabo a través de
las siguientes zonas y sus respectivas subzonas, de acuerdo a su
categoria de manejo:

1. Las zonas nucleo, tendrdn como principal objetivo la preser-
vacion de los ecosistemas y su funcionalidad a mediano y largo
plazo, en donde se podran autorizar las actividades de preserva-
cién de los ecosistemas y sus elementos, de investigacion y de
colecta cientifica, educacion ambiental, y limitarse o prohibirse
aprovechamientos - que alteren los ecosistemas, Estas zonas
podran estar conformadas por las siguientes subzonas:

a) De proteccion: Aquellas superficies dentro de! area natural
protegida, que han sufrido muy poca alteracion, asi como
ecosistemas relevantes o fragiles, o habitats criticos, y fendme-
nos naturales, que requicren de un cuidado especial para asegu-
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rar su conservacion a largo plazo.

En las subzonas de proteccion s6lo se permitira realizar activi-
dades de monitoreo del ambiente, de investigacion cientifica no
invasiva en los (érminos del reglamento coﬁespondiente, que ne
implique la extraccion o el traslado de especimenes, ni la modi-
ficacion del habitai. o

b) De uso restringido: Aquellas superficies en buen estado de
conservacidn donde se busca mantener las condiciones actuales
de los ecosistemas, e incluso mejorarlas en los sitios que asi se
requieran, y en las que se podrdn realizar excepcionalmente
actividades de aprovechamiento que no modifiquen los ecosiste-
mas y que se encuentren sujetas a estrictas medidas de control.
En las subzonas de uso restringido sdlo se permitiran la investi-
gacidn cientifica no invasiva y elmonitoreo del ambiente, las
actividades de educacion ambiental y turismo de bajo impacto
ambiental, que no impliquen modificaciones de las caracteristi-
cas o condiciones naturales originales, y la construccion de
instalaciones de apoyo, exclusivamente para la investigacion
cientifica o el monitoreo del ambiente, y

I1. Las zonas de amortiguamiento, tendrdn como funcién princi-
pal orientar a que las actividades de aprovechamiento, que ahi se
lleven a cabo, se conduzcan hacia el desarrolle sustentable,
creando al mismo tiempo las condiciones necesarias para lograr
la conservacion de los ecosistemas de ésta a largo plazo, y
podran estar conformadas basicamente por las siguienies subzo-
nas:

a) De preservacion: Aquellas superficies en buen estado de
conservacion que contienen ecosistemas relevantes o fragiles, o
fendmenos naturales relevantes, en las que el desarrollo de
actividades requiere de un manejo especifico, para lograr su
adecuada preservacion,

En las subzonas de preservacion solo se permitirén la investiga-
cion cientifica y el monitoreo del ambiente, las actividades de
educacion ambiental y las aclividades productivas de bajo
impacto ambiental que no impliquen modificaciones sustancia-
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les de las caracteristicas o condiciones naturales originales,
premovidas por las comunidades locales o con su participacion,
y que se sujeten a una supervisién constante de los posibles
impactos negativos que ocasionen, de conformidad con lo
dispuesto en Jos ordenamientos juridicos y reglamentarios que
resulten aplicables.

b) De uso tradicional: Aquellas superficies en donde los recursos
naturales han sido aprovechados de manera tradicional y conti-
nua, sin ocasionar alteraciones significativas en el ecosistema.
Estan relacionadas particularmente con la satisfaccién de las
necesidades seciveconomicas y culturales de los habitantes del
area protegida.

En dichas subzonas no podran realizarse actividades que amena-
cen o perturben la estructura natural de las poblaciones y ecosis-
temas o los mecanismos propios para su recuperacion. Sélo se
podrén realizar actividades de investigacién cientifica, educa-
cién ambiental y de turisme de bajo impacto ambiental, asi
€omo, en Su caso, pesca artesanal con artes de bajo impacto
ambiental; asi como la infraestructura de apoyo que se requiera,
utilizando ecotécnias y materiales tradicionales de constriccion
propios de la regidn, aprovechamiento de los recursos naturales
para la satisfaccion de las necesidades economicas basicas y de
autoconsumo de los pobladores, utilizando métodos tradiciona-
les enfocados a la sustentabilidad, conforme lo previsto en las
disposiciones legales y reglamentarias aplicables.

c) De aprovechamiento sustentable de los recursos naturales:
Aquellas superficies en las que los recursos naturales pueden ser
aprovechados, y que, por motives de uso y conservacion de sus
ecosistemas a largo plazo, es necesario que todas las actividades
productivas, se efecttien bajo esquemas de aprovechamiento
sustentable.

En dichas subzonas se permitirdn exclusivamente e} aprovecha-
mienio y manejo de los recursos naturales renovables, siempre
gue estas acciones generen beneficios preferentemente para los

pobladores locales, la investigacién cientifica, la educacién
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ambiental y ¢l desarrollo de actividades turisticas de bajo impac-
to ambiental.

Asimismo, el aprovechamiento sustentable de la vida silvestre
podra llevarse a cabo siempre y cuando se garantice su repro-
duccion controlada o se mantengan o inerementen las poblacio-
nes de las especies aprovechadas y el habitat del que dependen;
y se susienten en los planes correspondientes autorizados por la
Secretaria, confonme a las disposiciones legales y reglamenta-
rias aplicables.

d) De aprovechamiento sustentable de los ecosistemas: Aquellas
superficies con usos agricolas, pesqueros y pecuarios actuales.
En dichas subzonas se podran realizar actividades agricolas,
pesqueras y pecuarias de baja intensidad que se lleven a cabo en
predios, o zonas que cuenten con aptitud para este fin, y en
aquellos en que dichas actividades se realicen de manera cotidia-
na, y actividades de pesqueria artesanal, agroforesteria y silvo-
pastoriles, siempre y cuando sean compatibles con las acciones
de conservacion del drea, y que en su caso contribuyan al control
de la erosion y evitar la degradacion de los suelos.

La ejecucién de las practicas agricolas, pesqueras, pecuarias,
agroforestales y silvopastoriles que no estén siendo realizadas
en forma sustentable, deberan orientarse hacia la sustentabilidad
y a la disminucién del uso de agroquimicos € insumos externos
para su realizacion.

e) De aprovechamiento especial: Aquellas superficies general-
mente de extension reducida, con presencia de recursos natura-
les gue son esenciales para el desarrollo social, y que deben ser
explotadas sin detertorar el ecosistema, modificar el paisaje de
forma sustancial, ni causar impactos ambientales irreversibles
en los elementos naturales que conformen.

En dichas subzonas solo se podran ejecutar obras pablicas o
privadas para la instalacion de infraestructura o explotacion de
recursos naturales, que generen beneficios pablicos, que
guarden arrnonia con el paisaje, que no provoquen desequilibrio
ecalogico grave y que estén sujetos a estrictas regulaciones de
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uso sustentable de los recursos naturales, con apego estricto a
los programas de manejo emitidos por la Secretaria.

f) De uso publico: Aquellas superficies que presentan atractivos
naturales para la realizacién de actividades de recreacion y
esparcimiento, en donde ¢s posible mantener concentraciones de
visitantes, en los limiles que se determinen con base en la
capacidad de carga de los ecosistemas.

En dichas subzonas se podra llevar a cabo exclusivamente la
constriiceion de instalaciones para el desarrollo de servicios de
apoyo al turismo, a la investigacién y monitoreo del ambiente, y
la educacién ambiental, cangruentes con los propositos de
proteccion y manejo de cada area natural protegida,

g) De asentamientos hnmanos: En aquellas superficies donde se
ha llevade a cabo una modificacion sustancial o desaparicion de
los ecosistemas originales, debido al desarrollo de asentamien-
tos humanos, previos a la declaratoria del 4rea protegida, y

h) De recuperacion: Aquellas superficies en las que los recursos
naturales han resultado severamente alterados o modificados, y
que seran objeto de programas de recuperacidn y rehabilitacion,
por lo que no deberan continuar las actividades que llevaron a
dicha alteracién.

En estas subzonas $6lo podran utilizarse para su rehabilitacion,
especies nativas de la region o en su caso, especies compatibles
con ¢l funcionamiento y la estructura de los ecosistemas origina-
les cuando cientificamente se compruebe que no se afecta la
evolucidn y continuidad de los procesos naturales,

En las zonas de amortiguamiento debera tomarse en considera-
cion las actividades productivas que lleven a cabo las comunida-
des que ahi habiten al momento de la expedicion de la declarato-
ria respéctiva, basandose en lo previsto tanto en el Programa de
Manejo respectivo como en los Programas de Ordenamiento

Ecoldgico que resulten aplicables.
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4.3.2.5. Las declaratorias de ANP

Dado el sistema de competencias concurrentes que rige jen materia ambiental en
virtud de lo dispuesto por el ariiculo 73, fraceion XIC-G de la Constitucion, las
ANP pueden ser establecidas tanto por ¢l gobierno federal como por los gobiernos
locales. Segun el articulo 46 de la LGEEPA, comresponde a la facultad de declarar
seis diferentes categorias de ANP: reservas de biosfera, parques nacionales,
monumentos naturales, dreas de recursos naturales protegidos, reas ptotegidas de
flora y fauna, y santuarios; mientras que los gobiernos locales (estados y Distrito
Federal) tienen la facultad de establecer parques y reservas estatales y demas
categorias que establezca la legislacion estatal y a los municipios corresponde el
establecimiento de zonas de conservacién ecoldgica municipales, asi como las
demés categorias, conforme a lo previsto en la legislacién local.

4.3.2.6. Naturaleza juridica de las “modalidades”
impuestas en las declaratorias

A la luz del articulo 27 de la Constitucion Mexicana y la Jurisprudencia de la
SCIN que ya comentdbamos en el capitulo IV del primer volumen de nuesira
Teoria del Derecho Ambiental,’ las declaratorias de ANP pueden ser conside-
radas como un acto de expropiacion y el pago de compensacidn econdmica
deberia ser obligatorio.

En efecto, el articulo 63 de la LGEEPA sefiala que: “Las areas naturales protegi-
das establecidas por el Ejecutivo Federal podran comprender, de manera parcial o
total, predios sujetos a cualquier régimen de propiedad”, pero el segundo pérrafo
del articulo 44 dispone que: “Los propietarios, poseedores o titulares de otros
derechos sobre tierras, aguas y bosques comprendidos dentra de 4reas naturales
protegidas deberan sujetarse a las modalidades que de conformidad con la
presente Ley, establezcan los decretos por los que se constituyan dichas 4reas, asi
como a las demas previsiones cortenidas en €l programa de manejo y en los
programas de ordenamiento ecoldgico que correspondan.”

L Genziker, Matgtez dosé Jnan. Teoria del Deracha Amb L Los Fund: defa s ibilidad, Mixica IMIDA, 2004, pp §9-98.
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Sin embargo, la LGEEPA no reconoce la obligacion del gobierno a pagar una
Justa compensacion por la imposicion de limitaciones sobre la propiedad privada
por un decreto presidencial. La ley trata de evitar el pago de la indemnizacion
denominado a estas limitaciones “modalidades”, a pesar de que como se explica
en nuestra obra anterionmente citada™, estas dos instituciones tienen diferente
naturaleza juridica.

4.3.2.7. La participacion de los propietarios

Como se ha dicho, las declaratorias de ANP no expropian la propiedad del suelo
pero de facro privan al propietario de una serie de prerrogativas inherentes al
derecho de propiedad. En ese sentido, en principio los duefios del suelo donde se
decreta un ANP pierden del derecho de administrar esta. Asi se desprende de la
lectura del articulo 47 de la LGEEPA que dispone:
“En el establecinmento, administracion y manejo de las areas
naturales protegidas a que se refiere el articulo anterior, la Secre-
taria promovera la participacién de sus habitantes, propietarios o
poseedores, gobiernos locales, pucblos indigenas, y demas
organizaciones sociales, plblicas y privadas, con objeto de
propiciar el desarrollo integral de la comunidad y asegurar ia
proteccion y preservacién de los ecosistemas y su biodiversi-
dad.”

Para tal efecto, la SEMARNAT podra suscribir con los interesados los convenios
de concertacidn o acuerdos de coordinacion que correspondan.

En el mismo sentido, el parrafo segundo del articulo 65 sefala que: “Una vez
establecida un 4rea riatural protegida de competencia federal, la Secretaria debera
designar al Director del area de que se trate, quien serd responsable de coordinar
la formulacién, ejecucion y evaluacién del programa de manejo correspondiente,
de conformidad cen lo dispuesto en esta Ley y las disposiciones que de ella se
deriven.”

142, iderm.
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4.3.3. L.os habitats criticos

De conformidad con el articulo 63 de la Ley General de Vida Silvesue (LGVS),
los habitats criticos para la conservacion de la vida silvestre son dreas especificas
lerrestres o acudticas, en las que ocurren procesos bioldgicos, fisicos y quimicos
esenciales, ya sea para la supervivencia de especies en categoria de riesgo, ya sea
para una especie, o para una de sus poblaciones, y que por tanto requieren manejo
¥ proteccidn especial. .

Segtin esa Ley, la SEMARNAT tiene {a facultad de establecer habitat criticos
mediante Acuerda Secretarial para la conservacion de la vida silvestre cuando se

trate de:
a) Areas especificas dentro de la superficie en la cual se distribu-

ya una especie o poblacidn en riesgo al momento de ser listada,
en las cuales se desarollen procesos bioldgicos esenciales para
SU conservacion.

b) Areas especificas que debido a los procesos de deterioro hao
disminuido drasticamente su superficie, pero que aun albergan
una significaliva concentracion de biodiversidad.

¢) Areas especificas en las que existe un ecosislema en riesgo de
desaparecer, si siguen actuando los faciores que lo han llevado a
reducir su superficie historica.

d) Areas especificas en [as que se desariollen procesos bioldgi-
cos esenciales, y existan especies sensibles a riesgos especificos,
como cierto lipo de contaminacidn, ya sea fisica, quimica o
acustica, o riesgo de colisiones con vehiculos terrestres o acuati-

cos, que pucdan llevar a afectiar las poblaciones.

Como resultado de la declaratoria de habitat critico, el predio afectado debe
destinarse a la conservacion de la vida silvestre y no a otre uso. Empero la declara-
toria no tiene efectos legales a ese respecto por si sola sino que el articulo 64 de Ia
Ley citada sefiala que la Secretaria acordara con los propietarios o legitimos posee-
dores de predios en los que existan habitats criticos, medidas especiales de manejo,
mitigacién de impaclos y conservacidn por lo que se puede decir a la Declaratoria
debe seguir la celebracion de un convenio entre awtoridad y propietario cuyo
contenido no estd definido por la Ley.
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No obstante, la Ley otorga a 1a autoridad dos facultades para forzar al particular
a na destinar el predio a un use diferente al de la conservacion de la vida stlvestre.
Por una parte, el propio articulo 64 sefiala que la realizacion de cualquier obra
publica o privada, asi come de agquellas actividades que puedan afectar la protec-
cidn, recuperacion y restableciimiento de los elementos naturales en los habitats
criticos, debera quedar sujeta a las condiciones que se establezcan como medidas
espectaies de manejo y conservacion en los planes de manegjo de que se trate, ast
como-del informe preventivo correspondiente, de conformidad con lo establecido
en el reglamento.

Por otra parte, el precepto cilado agrega que en todo momento el Ejecutivo
Federal podra imponer limitaciones de los derechos de dominio en los predios que
abarquen dicho habital, de conformidad con los articulos 1, fraccidn X y 2 de la
Ley de Expropiacidn, con el objeto de dar campiimiento a Ias medidas necesarias
para su manejo y conservacion.

En consecuencia, el Acuerdo de Declaratonia carece completamente de efectos
legales pues debe malerializarse en un convenio entre autoridad y propielario o en
un Decreto del Ejecutive Federal que impone modalidades con base en una causa

de utilidad pablica y mediante el pago de una indemnizacion.

5. La propiedad pihblica del Suefo

En fos siguientes apartados vamos a analizar los alcances de! régimen de propie-
dad piblica de esas partes de suelo del temritorio nacional que la Ley General de
Bienes Nacionales (LGBN) define como de propiedad pablica.

5.1. La Zona Federal Maritimo Terrestre

La Zona Federal Maritimo Terrestre (ZOFEMAT) es una zona de coniacto enire €l
mar y la ierra donde ocurre un dindmico infercambio de energfa y materiales entre
los ecosistemas terrestres, el drenaje de las cuencas, la atmosfera y el mar, Por ello
es un imporianie reservorio de biodiversidad que contiene mas de 130 ecosiste-
mas: como manglares, pantanos, marismas, humedales, bahias, estuarios, lagunas,
praderas de pastos marinos y arrecifes de coral.
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5.1.1. Marco legal

La ZOFEMAT se encuentra regulada por los siguientes ordenamientos:

a) La Ley General de Bienes Nacionales.

b) Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal.

c) La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al
Ambiente.

d) Ley Federal de Derechos. .

e) Reglamento Interior de la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales.

f) Reglamento para el Uso y Aprovechamiento del Mar Territorial,
Vias Navegables, Playas, Zona Federal Maritimo Terrestre y

Terrenos Ganados al Mar (RUAMAT).

5.1.2, Concepto

L.a LGBN no define propiamente a la ZOFEMAT, pero en el articulo 119 establece
las reglas confonime a las cuales se deterinina esa zona tanto con relacion al macizo
continental como con relacion a las islas que integran el territorio nacional,

Segin la fraccidén I del precepio citado, cuando la costa presente playas, la zona
federal maritimo terrestre estara constituida por la faja de veinte metros de ancho
de tierra firme transitable y contigua dichas playas o, en su ¢aso, a las riberas de
los rios, desde la desembocadura de éstos en el mar, hasta cien metros ric arriba.
El Reglamento sobre el Uso y Aprovechamiento del Mar Territorial (RUAMAT)
complementa a lo dispuesto por la LGBN sefialando en su articulo 3, que la ZOFE-
MAT se deslindara y determinara considerando la cota de pleamar méxima obser-
vada durante treinta dias consecutivos en una épaca del atio en gue no se presenten
huracanes, ciclones o vientos de gran intensidad y sea técnicamente propicia para
realizar los trabajos de dehimitacion.

La fraccion 1l de articuto 119 de 1a LGBN, alude a los cayos y arrecifes ubicados
dentro del mar lerritorial y dispone que a totalidad de la superficie de estos serd
considerada ZOFEMAT.

Al tenor de la fraccion Ul del articulo 119 citado, en el caso de lagos, lagunas,
esteros o depositos nalurales de agua marina que se cormuniquen directa o indirecta-
mente con el mar, la faja de veinte metros de ZOFEMAT se contard a partir del
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punto a donde llegue el mayor embalse anual o limite de la pleamar, en los térmi-
nos que delermine el reglamento.

Finalmente, segiin la fraccién IV del precepto en cuestion, en ¢l caso de marinas
artificiales o esteros dedicados a la acuacultura, ne se delimitara ZOFEMAT,
cuando entre dichas marinas ¢ esteros y el mar medie una ZOFEMAT. La ZOFE-
MAT correspondiente a las marinas que no se encuentren en este supuesto, no
excedera de tres metros de ancho y se delimitard procurando que no interfiera con
el uso o destino de sus instalaciones.

5.1.3. Régimen de propiedad

De conformidad con los articulos 3, fraccion Il y 7, fraccidén V, la ZOFEMAT
forma parte de los bienes nacionales de uso comin, mientras que segan el articuto
6, fraccion 1, la ZOFEMAT estd sweta al régimen del dominio piblico de la
federacion.

5.1.4. Concesion de la ZOFEMAT

En los términos del articula 8 de la LGBN, los bienes nacionales de uso comin
pueden ser usados por cualquier habitante de la Republica Mexicana sin mas
restricciones que las establecidas por las leyes y reglamentos administrativos, pero
para realizar aprovechamientos especiales de estos bienes es necesario obtener
concesion, autorizacidn ¢ permiso oforgados con las condiciones y requisitos que
establezcan las leyes.

Por lo tanto, cuando se pretenda llevar a cabo el uso, aprovechamiento o
explotacién especial de la ZOFEMAT serd necesario obtener la correspondiente
cdncesién, autorizacion o periniso.

El plazo maximo de coneesion de un drea de la ZOFEMAT es de 50 afios; sin
embargo, es posible solicitar Ia prorroga del titulo de concesion, cuando éste vaya
a expirar.

Para sclicitar fa concesion, es necesario presentar el formato oficial (SEMAR-
NAT 01-001) debidamente requisitado, junto con la documentacion seflalada por
&l RUAMAT, Entre los documnentos mas relevantes que son necesarios presentar
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para la obtencion del titulo de concesion, se encuentran:
a) El plano de levantamiento topografico del area solicitada.
b) Un juego de fotografias, en las que se puede apreciar la
superficie desde diferentes puntos cartinales.
¢) Comprobante del pago de derechos por la recepeidn y estudio
de fa solicitud de titulo de concesién.
d) Constancia de las autoridades mumicipales, respecio a la

congruencia del uso de suelo.

5.1.5. Permiso de uso y aprovechamiento fransitorio de la ZOFEMAT

Este permiso, regula la realizacion de obras provisionales que no implican
alteraciones importantes en ¢! ambienfe, que no tequieren de cimentacion y
facilmente pueden ser desmontadas o removidas de su ubicacion en Ia ZOFEMAT.

5.1.6, Permiso para la realizacion de obras en la ZOFEMAT

Este permiso debe solicitarse cuando se desean realizar obras que reguieren de una
construccidn con cimentacidn firme. Por o general, este penniso se otorga para la
realizacién de trabajos preliminares o en construcciones en las que no existe algun
interés por la concesion,

Previamente a la obtencion de este permiso, es necesario obtener una awtorizacion
en materia de impacto ambiental por cualguier obra u actividad que pueda causar

wnin desequilibrio ecolégico en el drea,

5.1.7. Régimen fiscal de la concesion de ZOFEMAT

E} uso de un bien del dominio pablico trae como consecuencia la obligacion
tributaria de pagar los derechos correspondientes {articulo 2 del Codigo Fiscal de
la Federacién). La Ley Federal de Derechos sefiala en su articulo 232-C que esidn
obligados a pagar el derecho por el uso, goce o aprovechamiento de inmuebles, las
personas fisicas y las morales que usen, gocen o aprovechen las playas, la ZOFE-

R e B b e
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MAT, y los terrenos ganados al mar o a cualquier otro depdsilo de aguas marinas.

5.2. Los terrenos ganados al Mar
5.2.1. Delimitacién

Como ya se comentd, 1a LGBN no define a la ZOFEMAT sino que sefiala criterios
para determinarla. Por olro lado, fa ZOFEMAT no es una superficie fija sino que
esla sujeta a variaciones debidas por causas naturales o artificiales y por tanto es
necesario delimitarla y definirla constantemente de acuerdo con los criterios
sefialados en la Ley y el Reglamento en la materia,
El articulo 122 de fa LGBN se refiere a aquelios casos en que la ZOFEMAT

previamente deslindada es invadida por el mar v sefala:

“En el caso de que la zona federal maritimo terrestre sea invadi-

da tota! o parcialmente por las aguas, o de que éstas lleguen

inclusive a invadir terrenos de propiedad particular colindanies

con la zona federal maritimo terresire, ésta se delimitara nueva-

mente en [os térimios de esta Ley y sus reglamentos. Las dreas

de los terrenos que pasen a formar parte de la nueva zona federal

maritime terrestre perderan su caricter de propiedad privada,

pero sus legitimos propietarios tendran derecho de preferencia

para que se les concesione, conforme a lo establecida por esta

34

Ley.

Por el contrario, cuando por causas naturales o artificiales, se ganen terrenos al
mar, los limites de 1a ZOFEMAT se estableceran de acuerdo con la nueva configu-
racion fisica del terreno, de tal inanera que se entenderd ganada al mar la superficie
de tierra que quede entre el limite de la nueva ZOFEMAT y el limite de la ZOFE-
MAT original. (Articulo 125 de la LGBN).

De acuerdo con el articulo 38 del RUAMAT, los terrenos ganades al mar son
bienes del dominio publico de la Federacién, inalienables e imprescriptibles y
mientras no varie su situacion juridica, no podran ser objeto de accién reivindica-
toria o de posesién definitiva o provisional por parte de particulares.

En consecuencia, aunque 1os terrenos ganados al mar ya no constituyen ZOFE-
MAT porque ya no forman parte de la banda de 20 metros de tierra firme transitable
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y adyacente a la playa, mientras no se desincorporen de! domino publico solo
pueden ser utilizados por particulares o gobiernos locales mediante concesion o
asignacion, tal y como sucede en el caso de la ZOFEMAT.

5.2.2. Desincorporacion de terrenos ganados al mar

No existe propiamente un procedimiento de desincorporacion de terrenos ganados
al mar pero el parrafo segundo del articulo 125 de la LGBN senala al respecto:
“Cuando por causas nalurales o artificiales, una porcién de
terreno deje de formar parte de a zona federal maritimo terres-
tre, los particulares que la (uviesen concesionada tendran
derecho de preferencia para adquirir los terrenos ganados al mar,
previa su desincorporacion del régimen de dominio piblico de
la Federacion, o para que se les concesionen, siempre que se
cumpian las condiciones y requisitos que establezca la Secreta-
ria de Medio Ainbiente y Recursos Naturales.”

En complemento, el articulo 95 de 1a misma Ley sefiala que para poder enajenar
bienes nacionales se requiere la emision de un Acuerdo que desincorpore del
Régimen del Dominio Piblico de la Federacion dichos bienes y segiin el articulo
101 fraccion V1, ese Acuerdo debe Publicarse en ¢] DOF.

Es decir, de conformidad con los preceptos citados, los propietarios privados
estan facultados para solicitar que los terrenos ganados al mar se otorguen en
concesion sin necesidad de que estos sean desincorporados pero si ademas los
mismos se desincorporan del dominio publico podran adquirirlos en propiedad.

La diferencia consiste en que la desincorporacion de] dominio piblico desvincula
alos terrenos ganados al mar del régimen de propiedad de la nacidn y con ello estos
terrenos-pueden ser susceptibles de ser adquiridos por propietarios privados. En
cambio, si no existe la desincorporacion la dnica posibilidad que tienen los particu-
lares de usar esos terrenos es la concesion de bienes nacionales que como ya se dijo
no transfiere el derecho de propiedad.
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5,3, Las playas

Las playas maritimas son las partes de tierra que por virtud de la marea cubre y
descubre el agua, desde los limites de mayor reflujo hasta los limites de mayor
flujo anuales (articulo 7, fraccidn 1V de la LGBN).

De conformidad con el articulo 5 del RUAMAT, las playas son bienes del

dominio publico de la federacidn, inalienables e imprescriptibles ¥ mientras no
varié su situacién juridica no estin sujetos-a accion de reivindicacion o de
posesion definitiva o provistonal.

Ahora bien, segin disponen el articulo 113, fraccién | de la Ley de Aguas Nacio-
nales y el articulo 32 bis de la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal
{LOAPF), la adinimsiracion de las playas corresponde a la SEMARNAT a través
re la Comision Nacional del Agua (CONAGUA).

5.4. Eltecho del mar

La legislacion Mexicana no define lo que debe entenderse por lecho del mar. Sin
embargo, articulo 6, fraccidn IV de la LGBN afirma que el lecho del mar y el
subsuelo del mar territorial estdn bajo el dominio publico de la federacion.
De la misma forma, la Convencitn de las Naciones Unidas sobre el Derecho del
Mar (CNUDM) establece en su articulo segundo que:
1. La soberania del Estado riberefio se extiende mds aild de su
{erritorio y de sus aguas interiores y, en el caso del Estado archi-
pelagico, de sus aguas archipeligicas, a la franja de mar
adyacente designada con el nombre de mar territorial.
2. Esta soberania se extiende al espacio aéreo sobre el mar

territorial, asi como al lecho y al subsuelo de ese mar.
5.5, La plataforma continental e insular

De conformidad con el articulo 76.1 de la CNUDM, la plataforma continental de
un Estado riberefio comprende el lecho y el subsuelo de las areas subinarinas que
Se extienden mas alld de su mar territorial y a todo 1o Jargo de ia prolongacidn
Natural de su territorio hasta el borde exterior del margen continental, o bien hasta
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una distancia de 200 millas marinas contadas desde las lineas de base a partir de las
cuales se mide la anchura del mar territorial, en los casos en que el borde exterior
del margen continental no llegue a esa distancia,

El parrafo cuarto del ariiculo 27 de la CPEUM seiiala que: “Corresponde a la

Nacidn el dominio directo de todos los recursos naturales de la plataforma conti-

nental y los zdcalos submarinos de las islas”, Por su parte, la LGBN indica en su
articulos 3, fraccién I y 6, fraccion [ que son bienes nacionales los del pdrrafo
cuarto del 27 fraccidn 1 que todos los recursos naturales de la plataforma continen-
tal y de los zocalos submarinos de las islas estin sujetos al régimen del dominio
piblico de la federacion.

5.6. Otras Zonas Federales

_Tai como sucede con las playas, las riberas también son referidas en la Ley de
Aguas Nacionales (LAN), como bhienes nacionales en la fraccion 1V del articulo
113, de dicha Ley. Este precepto sefiala:

La administracion de los siguientes bienes nacionales queda a
cargo de “la Comision™

IV. Las riberas o zonas federales contiguas a los cauces de las
corrientes y a los vasos o depositos de propiedad nacional, en los
términos previstos por el Articulo 3 de esta Ley;

Por su parte, el articulo 3 de la LAN en su fraccion XLVII define a las Riveras o
zonas federales de los rios como:
Ribera o Zona Federal: Las fajas de diez metros de anchura
contiguas al cauce de las corrientes o al vaso de los depdsitos de
propiedad nacional, medidas horizontalmente a partir del nivel
de aguas maximas ordinarias. La amplitud de la ribera o zona
federal serd de cinco metros en los cauces con una anchura no
mayor de cinco metros. Bl nivel de aguas maximas ordinarias se
calculard a partir de la creciente méaxima ordinaria que serd
determinada por “la Comision” ¢ por el Organismo de Cuenca
que corresponda, conforine a sus respectlivas compelencias, de
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acuerdo con lo dispuesto en los reglamentos de esta Ley. En los
rios, estas fajas se delimitaran a partir de cien metros rio arriba,
contados desde la desembocadura de éstos en el mar. En los
cauces con anchura no mayor de cinco metros, el nivel de aguas
maximas ordinarias se calculard a partir de la media de los
gastos maximos anuales producidos durante diez afios congecu-
tivos, Estas fajas se delimitardn en los rios a partir de cien
metros rio arriba, contados desde la desembocadura de éstos en
el mar, En los origenes de cualquier corriente, se considera cotno
cauce propiamente definido, el escuwrimiento que se concentre
hacia una depresion topografica y forme una cdrcava o canal,
como resultado de la accion del agua fluyendo sobre el terreno.
La magnitud de la carcava o cauce incipiente deberd ser de
cuando menos de 2.0 metros de ancho por .75 metros de
profundidad.

Asimismo, las Riberas también se encuentran sujetas al régimen de concesidn
previsio en lIa LAN y su respectivo Reglamento, a pesar de que no se establece un
procedimiento especifico para ello.

5.7. El Derecho de via

De acuerdo con el articulo 2, fraccidn 111 de la Ley de Caminos, Puentes y Auto-
transporte Federal (LCPAF), el derecho de via es la franja de tetreno que se
requiere para la construccion, conservacion, ampliacion, proteccion y en general
para el uso adecuado de una via general de comunicacion, cuya anchura y dimen-
siones fija la Secretaria, la cual no podra ser inferior a 20 metros a cada lado del
eje del camine. Tratandose de carreteras de dos cuerpos, se medira a partir del eje
de cada uno de ellos.

El articulo 7, fraccion X1 de ia LGBN sefiala que son bienes nacionales de uso
comin: [os caminos, carreteras, puentes y vias férreas que consfituyen vias
generales de comunicacion, con sus servicios auxiliares y demas partes integrantes
establecidas en la ey federal de la materia.

La LCPAF, que es la Ley de Ia materia, seiala en su el articulo 3 que: “Son parle
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de las vias generales de comunicacion los terrenos necesarios para e! derecho de
via, las obras, construcciones y demas bienes y accesorios que integran las
mismas” y en su articulo 8, fraccion VI dispone que se requiere permiso de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes para la construccion de accesos,
cruzamientos e instalaciones marginales, en el derecho de via de las carreteras
federales. En el mismo sentido, el articulo 29 sefala que el derecho de via y las
instalaciones asentadas en él, no estaran sujetas a servidumbre. Por lo tanto, la
zona de tierra definida como derecho de via forma parte de los bienes del dominio
publico de la federacién de uso comiin,
Por ello, el articulo 8 de la Ley seflala que se requiere permiso otorgado por la

Secretarfa de Comunicaciones y Transportes para:

V1. La construccion de accesos, cruzamientos e instalaciones

marginales, en el derecho de via de las carreteras federales;

VIL. El establecimiento de paradores, salvo cuando se trate de

carreteras concesionadas;

VIII. La instalacion de anuncios y sefiales publicitarias;

[X. La construccidon, modificacion o ampliacion de las obras en

el derecho de via;

X. La construccion y operacion de puentes privados sobre vias

generales de comunicacion;

5.8. Los Puertos

De conformidad con el articulo 2, fraccion 1 de la Ley de Puertos, puerto se

define como:

El lugar de la costa o ribera habilitado como tal por el Ejecutivo
Federal para la recepcion, abrigo y atencion de embarcaciones,
compueslo por el recinlo portuario y, en su caso, por Ja zona de
desarrollo, asi como por accesos y dreas de uso coman para la
navegacion interna y afectas a su funcionatniento; con servicios,
terminales e instalaciones, piblicos y particulares, para la trans-
ferencia de bienes y transbordo de personas entre los modos de
transporte que enlaza,
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Por su parte, ia LGBN dispone en su articulo 7, fracciton VI que los puertos son
bhienes nacionales de uso conmm,
, Ademas de los puertos lambién se encuentran bajo el dominio publico de la
- Federacidn los recintos portuarios que segun el articulo 2, fraceion Il de la Ley .
de Puertos se definen como “la zona federal delimitada y determinada por la
Secrelaria y por la de Desarrollo Social en los puertos, terminales y marinas,
que comprende las dreas de agua y terrenos de dominio piiblico destinados ai

establecimiento de instalaciones y a la prestacion de servicios portuarios.”







V
El subsuelo

1. EI Suelo y e! subsuelo como dus objetos de regulacién diferentes

La doctrina sobre la naturaleza jusidica del subsuelo en la mayoria de los paises
del mundo fue concebida hace cientos de afios. Su génests puede encontrarse en el
Derecho Talamudico y Romano.™?

A pesar de |a dislincidn entre la propiedad de los recursos nalurales del subsuelo
y propiedad de! subsuelo, el andlisis de la legislacién de varios paises permite
afirmar que, si bien los recursos mineros y de hidrocarburos lienen un régimen
juridico completo, el subsuelo en si mismo carece de un marco juridice adecuado.
Un estudic de las constiluciones de América Latina muesira que aunque la
mayoria de ellas consideran que la propiedad de ios hidrocarburos y recursos
mineros recae en el Estado, con la dnica excepcién de Colombia, Cuba y Guate-
mala, estas no se refieren al subsuelo en si mismo.

La Constitucién Colombiana es una de las pocas en la regidn que otorga la
propiedad del subsuelo al Estado. El articulo 332 sefiala: “El Estado es propietario
del subsuelo y de los recursos naturales mo renovables, sin perjuicio de los
derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes”. ™

En el caso de Cuba, el articulo 15 de la Constitucion sostiene que
Son de propiedad estatal socialista de todo el pueblo:
a) las tierras que no perlenecen a los agricultores pequenos o
cooperativas inlegradas por éstos, el subsuelo, las minas, los
recursos naturales tanto vivos como no vivos dentro de la zona
econdinica maritima de la Republica, los bosques, las aguas y
las vias de comunicacion...'™

Finalmente, el articulo 121, parrafo ¢, de la Constitucion de Guatemala afirma
que: “Son bienes del estado: e. El subsuelo, los yacimientos de hidrocarburos y los
minerales, asi como cualesquiera otras substancias orginicas o inorganicas del
subsuelo™ ¥

En consecuencia, con Ia anica excepeion de Cuba, Colombia y Guatemala,

e

143, Ve Pk, Glenn 1. Lepal traditions of the wartd, 4. ed. Men York, Oxfard Uniseoity Pross. JHO 5 #

4, Ihidem,

138, Conssitucion de a Rupeibfics e €aba de 1992, refurmids on 2007, s enetenira dispanible ent wwncenbsmet ongref disccons_%2_¢ hitm,
o Ly Consucion e o Repiablics de Gusieinala die 1985, pefommtda on 1993, 50 enduen i dizjotiible e

WHW: camtingioonerong ies Cuuensdus 0 enstitntionpds.



José¢ Juan Gonzalez Mirquez
100 .

donde el subsuelo y los recursos naturales del subsuelo pertenecen al Estado,* en
la mayoria de los paises de América Latina la madxima cujus est solum gobiema la
propiedad del subsuelo con las limitaciones establecidas por las constituciones y
las leyes. Una de esas limitaciones consiste en excluir ciertos recursos naturales en
el subsuelo de relevancia econdmica del alcance del principio romano sefalado
—tales come los hidrocarburos, el oro y la plala entre otros — para otorgar su
dominio al Estade como se analizo en los capitalos previos.

Las consecuencias de esa fragmentacion de los derechos de propiedad no se
limitan a la imposibilidad del propietario de la tierra de explotar los recursos
naturales del subsuelo sin el consentimiento del Estado. Muy frecuentemente,
incluyen limitaciones a su derecho de uso de suelo. Por gjemplo, el articulo 6 de
la LM mexicana sefiala:

La exploracion, explotacion y beneficio de los minerales o
sustancias a que se refiere esta Ley son de utilidad publica,
seran preferentes sobre cualquier otro uso o aprovechamien-
ta del terreno, con sujecion a las condiciones que establece la
misma, y unicamente por ley de cardcter federal podrin estable-
cerse contribuciones que graven estas actividades...

En consecuencia, los derechos del propietario a utilizar la tierra estan liitados
por ¢l interés del titular de una concesion sobre la explotacién de los recursos
minerales localizados en el subsuelo,

Debido a las limitaciones de uso de la tierra impuestas por las leyes, en muchos
casos, la tension resultante entre los duetios del suelo y las empresas (publicas o
privadas) interesadas en la explotacion de hidrocarburos y recursos minerales en
el subsuelo, han encendido los conflictos sociales. En la mayoria de eslos casos se
trata de-pucblos indigenas que han tenido el cuidado de 1a tierra y sus ecosistemas
durante décadas y que sienten que los usos industriales de! subsuelo amenazan el
equilibrio ambiental. Ademds, es frecuente que los concesionarios intenten alqui-
lar o comprar las tierras de esos pueblos a precios injustos,

47, Cont s¢ soffald proviamente, e Cada Rica, Cuba, Columbia 3 Guatomals, #1 sabsuclo y fos rectusos natarales gel subsuelo comtituyea una midad que
pefcnece 3 fa misma persona, en vl cagn de Cubd, Colombis y Gaofomata at estado, mientras gue en el casa Je Cmita rica al dugiio del saefo s oxte 00 prmons
de Derecho miblieo o de Dereche privada.
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Ademds de lo anterior, los nuevos usos del subsuelo, tales como fracking, la
capturg ¥ almacenamiento de carbono, etc., podrian empeorar las retaciones de
tensién entre {os propietarios y los concesionarios de los recursos naturales del
subsuelo.® A diferencia de las actividades de hidrocarburos y mineras tradiciona-
les donde ios recursos han sido claramente separados de otros derechos de propie-
dad de la tierra, en estos casos la propiedad del subsuelo sigue el principio cujus
est sofuni y de acuerdo con este, el propietario de la tierra puede tener la facultad
de permitir 0 impedir los usos no convencionales de subsuelo.

Estos nuevos usos no convencionales del subsuelo, por lo general carecen de un
marco normativo especifico. Esa falta de normas podria resultar problemética
dado el nivel de preocupacion y critica de que tales usos han provocado en todo el
mundo. ' ‘

Sin embargo, el papel del propietario del terreno en el que se perinitan activi-
dades como la captura y almacenamiento de carbono y otros usos no convenciona-
les del subsuelo dependera del alcance de los derechos de propiedad reconocidos
por cada una de las jurisdicciones nacionales. En otras palabras, depende de las
limitaciones a la extension de la maxima cyjus est solwm unpuestas o que se
impongan por cada régimen juridico nacional.

En este sentido, a pesar de que la mayoria de los regimenes juridicos pertene-
cientes a la tradicion juridica rownano-germénica consideran que el subsuelo
como una extension de la superficie terrestre, dada la funcion social de fa propie-
dad, reconocida por las constituciones de América Latina durante el siglo XX, en
general, en los paises de esa region, ¢l Estado tiene el poder de regular su uso. Un
régimen Jegal sobre 1os usos del subsuelo podria contribuir a reducir los impacios
ambientales negativos de tales usos, asi como proporcionar soluciones para los
conflictos entre los intereses de los propietarios del suelo y los de los concesionarios
de los recursos del subsuelo. Sin embargo, ta mayoria de los paises de América
Latina atn no ejercen dichas facultades regulatorias. En consecuencia, con la
exéepcién de aquellas actividades relacionadas con la extraccion de hidrocarburos
convencionales y lus recursos mineros, el subsuelo seguird rigiéndose por el

principio cujus est solum.

T —
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2. La propiedad del subsuelo

De conformidad con lo analizado en el apartado anterior, el subsuelo es propiedad
del dueiio del terreno a pesar de que la nacién sea propietaria de ciertos (no de
todos) los recursos localizados debajo de este -que por su naturaleza pueden tener
un caracter estratégico-, por lo que en modo alguno se puede sostener que el

subsuelo coino tal siga su suerte,

3. Los usos tradicionales y no tradicionales del subsuelo

Historicamente, ia importancia dei subsuelo ha radicado en la existencia dentro de
este de recursos minerales cuya exploracion representa una fuente de riqueza
importante. Por ello, es precisamente el uso minero uno de los usog mas tradicio-
nales del subsuelo. Junto con este, la construccién de infraestructura tanto piiblica
{por ejemplo para soterrar ductos de petrdleo o de gas) como privada (por gjemplo
ta edificacion de cimentaciones o estacionamientos subterrdneos) son {ambién
usos tradicionales del subsuelo. Mas recientemente, el subsuelo ha sido utilizado
para disponer en €l de residuos tanto municipales como industriales, peligrosos y
no peligrosos.

La mayoria de estos usos no representan retos mayores para las instituciones
juridicas tradicionales tanta de Derecho privado como de Derecho publico.

Sin embargo, recientemente frente a los usos tradicronales del subsuelo han
emergido los llamados usos no convencionales entre los que se pueden mencionar
el Hamado Carbon sequestration and storage (captura y secuestro de carbono);
la perforacion horizontal y el Fracaring. Estos Gltimos si representan retos para
las instituciones juridicas tradicionales que, en la mayoria de las jurisdicciones no

han sido resuellos.
4. Competencia por los usos del subsuelo
Hasta hace pocos afios, la convivencia entre usos del suelo y del subsuelo habia

sido mas o menos pacifica y los conflictos entre estos padian resolverse con las

instituciones juridicas existentes, tales como por ejemplo fa servidumbre de paso
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o aim la expropiacion por causa de utilidad pablica. Sin embargo, en afios recien-
fes comienza a observase cierta lension entre las intenciones del titular de una
concesion para el uso y apravechamiento de los recursos del subsuelo y el superfi-
ciario que en ocasiones ha conducido al a cancelacién de proyectlos econdmicos
relevantes. La emergencia de los derechos al ambiente adecuado o a la partici-
pacion piblica han catalizado estas tensiones.

En ese escenario es de preverse que los nuevos usos no convencionales del
subsuelo traigan consigo mayores divergencias no solo entre superficiarios y
concesionarios sino que los conflictos se entablen entre los tilulares de diferentes
usuarios de! subsuelo. Por ejemplo, entre el titular de una concesion que pretende
perforar de forma horizontal en el subsuelo atravesando Ja propiedad de un super-
ficiario que pretende construir una cimentacion de veinte metros de profundidad

en uso de sus derechios de propietario del suelo, el subsuelo y espacio aéreo.
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V1
Los recursos minerales del subsuelo

1. El marco juridico del sector minero

: menciond en el capitulo 11, de acuerdo con el parrafo cuarto del articulo
CPEUM:

“Corresponde a la nacion el dominto directo de todos los recur-

s0s naturales de la plataforina continental y los z6calos submari-

nos de las islas; de todos los minerales o substancias que en

vetas, mantos, masas 0 yacunientos, constituyan depdsitos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales

comno los minerales de los que se extraigan metales y metaloides
utilizados en la industria; los yacimientos de piedras preciosas,

de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas
marinas; fos productos derivados de la descomposicion de las

rocas, cuando su explotacion necesile trabajos subterraneos; los
yacimientos minerales u orgénicos de materias susceptibles de

ser ulilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales

solidos; el petrdleo y todos los carburos de hidrégeno sélides,
liguidos o gaseosos; y el espacio situado sobre el territorio
nacional, en la extension y lérminos que fije el Derecho Interna-

cional”.
1bargo, el parrafo sexto del propio articule 27 constitucional permile que
m olorgue concesiones para la explotacion de los recurses sefiaiadas a
; fisicas o morales constituidas conforine a las leyes mexicanas.'™
base en estas disposiciones constitucionales, el Congreso de la Union
:n 1992 la LM, reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia
cuyas disposiciones se consideran de orden publico y de observancia en
erritorjo nacional (articulo 1). En el articulo 2 la Ley define su dmbito de
m sefialando que: “Se sujetaran a las disposiciones de esia Ley, la
i6n, explotacidn, y beneficio de los minerales o sustancias que en vetas,
masas o yaciniientos constiluyan depdsilos cuva naluraleza sea distinta de
Jonentes de los terrenos, asi como de las salinas formadas directamente

guas marinas provenenles de mares actuales, superficial o subterrdnea-

fovngwio.
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mente, de modo natural o arlificial y de las sales y subproduclos de éstas™ y en la
fraccion V11I del articulo 4 sefiala que dentro de la especie “mincrales o sustancias
gue en velas, mantos, masas 0 yacimientos constituyen depdsitos distintos de los
componentes de Jos lerrenos” se encueniran “ef carbon mineral en lodas sus varie-
dades y el gas asociade a los yacimientos de &ste”. En consecuencia, la
exploracion, explotacion y beneficio de minerales de carbdn son materias regula-
das por la LM. Empero, el transporte de este energético no estd regulado por
. ninguna ley especifica.™
En términos del parrafo segundo del articulo 1, la aplicacion de esta Ley
corresponde al Presidente de la Republica a través de la Secretaria de Economia
(SE). De conformidad con el articulo 34 de la LOAPF, corresponde a 1a SE:
a) definir y conducir la politica nacional en materia de mineria (fraccion
XXVII); b) estimular la explotacion de los recursos mineros y administrar el
registro minero (fraccion XXVII); c) olorgar contratos, concesiones, asigna-
ciones, permisos y autorizaciones en materia minera (fraccién XXIX), Estas
facultades son reiteradas y detalladas por el articolo 7 de la LM.

La SE, ejerce las facultades que le otorgan las leyes antes mencionadas a través
de ta Coordinacion General de Mineria, quien de conformidad con el Reglamento
Interior*® de esa dependencia tiene un rango de Subsecretario de Estado. La Coor-
dinacién General de Mineria cuenta con dog Direcciones Generales:

1} El Director General de Regulacion Minera, a cargo de la
aplicacion de la Ley; ™
2) El Director General de Desarrollo Minero, cuyas funciones

estan implicitas en su nombre. "

El articulo 9 de la LM crea al Servicio Geoldgico Mexicano (SGM) como un
organismo descentralizado cuya funcion es apoyar a la SE en la promocion del
mejor aprovechamiento de los recursos minerales y en la generacion de infor-
macion geologica basica.
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2. El lote minero

El lote minero es el objeto material de aplicacion de la LM y e} espacio en donde
se encuentiran los recursos minerales del subsuelo que son propiedad de 1a nacién.
A esle respecto, el articulo 12 de la Ley seiiala que: “Toda concesion, asignacion o
Z0na que se incorpore a reservas mineras deberd referirse a un lote minero, solido
de profundidad indefinida, limitado por planos verticales y cuya cara superior €s
la superficie del terreno, sobre la cual se determina el perimetro que comprende”.
De la lectura del precepto citado se desprende que e! lole minero estd constituido
por el subsuelo cuya cara superior es la superficie del terreno debajo del cual se
ubica. El lote minero se mide a partir del suelo hacia abajo en linea vertical,

3, Exploracion y explotacién mineras

El articulo 3, fraccién 1 de la LM define a la exploracidn como todas “Las obras y
trabajos realizados en el terreno con el ohjeto de identificar depdsitos de minerales
o sustancias, al igual que de cuantificar y evalvar las reservas econdmicamenie
aprovechables que contengan”, mientras que de acuerdo con la fraccion 1 de ese
precepto, la explotacién minera consiste en “Las obras y trabajos destinados a la
prepacacion y desarrollo del drea que comprende el deposito mineral, asi como los
encaminados a desprender y extraer los productos minerales o sustancias
existenles en el mismo”, Esta Ley también define y regula las actividades propias
del beneficio de minerales, pero, como sera analizado en el apartado siguiente, a
diferencia de las actividades de exploracién y explotacidn, esas actividades no

requieren de concesion,

3.1. Concesion y asignacion

En el capitulo segundo de 1a LM, se regula el procedimiento de otorgamiento de
las concesiones mineras.*® En primer lugar, hay que sefialar que la Ley hace la

LS —

56, Viose afticnton 103 18 de kLM,
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distincion entre concesiones y asignaciones.

En términos del articulo 10, se requiere de concesion otorgada por la SE para que
los particulares puedan levar a cabo actividades de exploracion y explotacion de
depdsitos de carbén mineral y gas asociado a este. Segin el precepto citado, la
concesién solo puede otorgarse a “personas fisicas de nacionalidad mexicana,
gjidos y comunidades agrarias, pueblos y comunidades indigenas a que se refiere
el articulo 27 constitucional reconocidos como tales por las Constituciones y Leyes
de las Entidades Federativas, y sociedades constituidas conforme a las leyes mexi-
canas”.

Por otra parte, el mismo articulo 10 de la LM sefiala que las asignaciopes sélo
podran otorgarse al SGM y que su objeto se limita a las actividades de exploracion -
dirigidas a identificar y cuantificar recursos minerales.

Lo anterior significa que la exploracion del subsuelo con ¢l objetivo de identifi-
car recursos minerales es una actividad que puede ser conducida tanto por perso-
nas de derecho privado, al amparc de una concesion, como por el SGM mediante
asignacion.

En los casos en que el SGM identifica recursos minerales en el subsuglo, este
puede proceder en dos sentidos: a) reservarlos para ser explotados en el futuro o b)
proceder a la realizacidn de una subasta publica para su concesion. En cambio,
cuando el titular de una concesion identifica recursos minerales a través de la

exploracién entonces puede iniciar su explotacion.

3.2. Duracién de ba concesion
De conformidad con el articulo 15 de la LM, las concesiones pueden expedirse
con una duracion de hasta 50 afios prorrogables hasta por un periodo igual bajo la
condicion de que el titular lo solicite al menos 5 afios antes de que este término
expire. En contraste, las asignaciones s6lo pueden tener una duracion de 6 afios sin
posibilidad de prérroga.

3.3. Reglas para el otorgamiento de concesiones mineras

La concesidén para exploracidn debe otorgarse al primero que lo solicite siempre
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que cumpla con los requisitos que establece la LM, siendo ¢l mas importante que
el drea solicitada sea un terreno libre.

De acuerdo con la Ley, las 4reas que ya son objeto de una concesion minera o de
una solicitud de concesion, asi como las reservas mineras,' las costas y lecho del
mar y las dreas cubiertas por asignaciones otorgadas al Consejo de Recursos Mine-
rales, no son libres.

Cuando un drea deja de estar cubierta por una concesion o asignacion, debido a
su cancelacidn, o por una solicitud rechazada, o es sacada de la reserva minera, la
libertad de esa area debe ser publicada en el DOF.

3.4, Transmision de la concesion

Los concesionarios tienen el derecho de transmitir libremente sus concesiones
mineras y celebrar cualquier acuerdo con terceros al respecto, incluyendo el
establecimiento de regatlias.

Todos esos acuerdos deben ser registrados en el Registro Priblico de Miner{a con
el objeto de que estos sean reconocidos por el Director General de Minas y surtan
efectos ante terceros. Cualquier gravamen sobre una concesion debe también ser
registrado para ser efectivo.

4. La relacion entre concesionario y superficiario

La relacion entre el concesionario y el duefio del suelo es uno de los aspectos mds
importantes del régimen legal de la mineria dado que de acuerdo con la Consti-
tucion mexicana, s6lo los recursos del subsuels, pero no el suelo, son propiedad de
la nacion y por tanto objeto de la concesion.

Aeste respecto, la LM sefiala que las concesiones mineras no otorgan automati-
cameénte el Derecho de uso del suelo bajo el cual se localizan los lotes mineros y
mucho menos otras superficies de tierra. En consecuencia, el titular de la

concesion necesita tener el permiso del superficiario para tal propésito. La LM y

157, Avvi deadi Ja wineriz mo prede desamsilarse eon cbobjeto de resenar s minersles que esta contienen para of futurs,
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su Reglamento otorgan al concesionario el derecho de solicitar una ocupacion
temporal o la expropiacion del suelo o una servidumbre de paso de caminos, lineas
de electricidad, ductos de agua, efc.’® En estos casos, €l concesionario debe pagar
la correspondiente indemnizacién al propietario del suelo,
A este respeclo, el articulo 19 de la LM seiiala que las concesiones mineras

confieren derecho a:

I. Realizar obras y trabajos de exploracidn y de explotacion

deniro de los lotes mineros que amparen;

1l. Disponer de los productos minerales que se obtengan en

dichos lotes con motivo de las obras y trabajos que se desarro-

lten durante su vigencia;

1I. Disponer de los terreros que se encueniren dentro de la

superficie que amparen, a menos que provengan de otra conce-

sidn minera vigente;

IV. Obtener la expropiacién, ocupacién temporal ¢ constitucidn

de servidumbre de los terrenos indispensables para llevar a cabo

las obras y irabajos de exploracidn, explotacion y beneficio, asi

como para el deposito de terreros, jales, escorias y graseros, al

igual que constituir servidumbres subterraneas de paso a través

de lotes mineros;

V. Aprovechar las aguas provenientes del laboreo de las minas

para la exploracion o explotacion y beneficio de los minerales o

sustancias que se obtengan y el uso doméstico del personal

empleado en las mismas;

V1. Obtener preferentemente concesion sobre las aguas de las

minas para cualquier uso diferente a los sefialados en la fraccion

anterior, en los términos de la ley de la materia;

VIL. Transmitir su titularidad o los derechos establecidos por las

fracciones 1 a V1 anteriores a personas legalmente capacitadas

para obtenerlas;

158 Amiculox 55 4 S8 del Roglumento de 13 LM,
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Asimismo, el articulo 26 sefiala respecto de las asignaciones que estas confieren

derecho a:
I. Realizar obras y trabajos de exploracion dentro del lote
minero que amparen, sujeto a lo previsto por el articulo 20 de fa
presente Ley;
11. Obtener la ocupacion temporal o conslitucion de servidumbre
de los terrenos indispensables para levar a cabo las obras y
trabajos de exploracion, de acuerdo con lo dispuesto por el
articulo 21 de la misma;
11 Reducir e identificar la superficie que amparen, y
IV. Desistirse de las mismas o de los derechos que de ellas
deriven.
Las asignaciones serdn intransmisibles y no podran ser objeto de
gravamen alguno.

5. El régimen fiscal de las concesiones mineras

De conformidad con el articulo 73, fraccion XXIX, inciso 2 de la CPEUM, el
Congreso de la Unidn tiene la facultad de establecer contribuciones sobre el
aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales comprendidos en los
parafos 4y 5 del articulo 27 constitucional. Con esa base, la Ley Federal de Dere-
chos (LFD) establece los derechos tanto por la expedicion de concesiones y la
realizacion de otros aclos administrativos a favor de los concesionarios, como por
la realizacion de todas aquellas actividades que tienen que ver con el uso y
explotacion de bienes del dominio piiblico.

En ese sentido, los articulo 63 a 66 de la Ley citada definen los derechos que
deben pagarse por la réalizacion de actividades por parte de [a administracién que
benefician o refieren‘al contribuyente, a saber;

* a) El articulo 63 establece el derecho por el estudio, trémite y
resolucidn de cada solicitud de concesidn o asignacion minera,
se pagaran los derechos que resuiten de aplicar 1a siguiente tabla
al nirnero de hectdreas que pretende amparar la sehicitud:
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ey
Ranga de Superficics
theetiress)
Lismies
Infirior Superiar Cuota Fija Cueia Adicionat por
Heasien  Excodents
41 Limite Joferiar
[ ie $313.00 f 37
a1 0o SIM4 $]5.37
141 500 $1412.32 43343
5ht ALY S1TRE5BS 34033
1,00 5,000 4973653 $24ET
- s
5001 S0.000 S61,129 K3 $2 116
i S1L9143

Ese mismo preceplo sefiala que por el esiudio, tramite y resolu-
cidn de cada solicitud de prérroga de concesion minera, se
pagara por concepto de derechos el 50% de la cantidad que
resulte de aplicar la tabla anterior.

b) El articulo 64 establece que por el estudio y trdinite de las
solicitudes relativas al ejercicio de los derechos que prevé la Ley
Minera, se pagaran derechos conforme a las sigulentes cuotas:
1. (Se deroga)

II. Reduccibn, division, identificacion o unificacién de superfi-
ClBuriiiiovcarcrsvrinvesassssersamansiesasressnonerassaseonssessrossensisssnsaseres D 0sld 12400
11, Agrupamiento de concesiones mineras, la incorporacion ¢
separacidon  de éstas a uwno o mas de ellos
...................... rerrearessanseesegsensneenenssacssrinesesesascrerceenennns 9 1,036, 10
1V. Expedicidn de duplicado del titulo de concesién o asignacion

V. Inscripcion  en el registto de peritos mineros
................ cerrr et ben s s beranearessensesnnensecnsonsasressen 99 1 8.05

¢} De conformidad con el articule 63, por el estudio y tramite de
actos, contratos o convenios sujetos a inscripcion en el Registro
Piblico de Mineria, se pagaran derechos conforme a las siguien-
tes cuotas:

L. Inscripcién de actos, contratos o convenios relativos a la trans-
misién de la titularidad de concesiones mineras o de los
derechos que de ellas deriven ......... et i $1,036.10
11, Cancelacion de las inscripciones relativas a los actos, contra-
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tos o convenios a que alude la fraccidon anterior

{11, Inscripeidn de Sociedades mMineras ............cocveeeeeee $2,072.20
IV, Inscripcion de las modificaciones estatutarias de dichas
SOCIEAUES Lvvererreiirecie st eeeesae s $1,036.10
V. Avisos notariales preventivos........oooecniereiecrnnnn o 83 18,05

VI. Anotaciones preventivas para interrumpir la cancelacion de
las inscripeiones de contratos o convenios sujetos a temporali-
dad .o e D3 1 8,05
VIIL. Revision de !a documentacion que consigne las correccio-
nes o aclaraciones requeridas para la inscripeion o cancelacion
de los actos, contratos o convenios mencionados en las fraccio-

TS ANIETIOTES.ccvvvrirereecrtsercsrmnniesvesmsrinsessssnnsssrsnessasessesnsesnedd | 8,05

d) El articulo 66 dispone que por la expedicién de planos de la
cartografia minera, se pagarin derechos conforme a las siguien-
tes cuotas:

1. Por cada plano a escafa 1:50,000 que corresponda a las hojas
topograficas del Instituto Nacional de Estadistica y Geogra-
Ha. e 83,01 8.30
11, Por cada porcion de las hojas anteriores de 5 minutos.de

fatitud y de 10nGittd. . .oovcrereeveeceses e cescsssrcrrsss s $5 1805

11i. Por cada porcion a que se refiere la fraccion anterior a escala
125,000 00 rnrcseresserecsiness s crssnessascenncsne--91 ,968.59

d) Finalmente, el articulo 67 seiala que por la prestacion de
servicios relativos a las visitas para dictaminar sobre la proce-
dencia de solicitudes a peticion del interesado, de identificacion
de superficie amparada por concesiones mineras 0 cuando se
medifique el punto de partida o punto de origen del lote o lotes
que se sustituyan, asi como de solicitudes de expropiacion,
ocupacidn temporal o constitucién de servidumbre o para resol-
ver sobre la nulidad, suspensién o insubsistencia de derechos, se
cubrirdn los derechos conforme a lo dispuesto por el articulo So.
fraccion VI, de esta Ley.
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Ademas de lo anterior, la LFD establece en los articulos 262 y 263 los derechos
por el uso y explotacion de los recursos minerales del subsuelo.

El articulo 202 de la Ley citada sefiala que “Estdn obligadas a pagar los derechos
sobre mineria que establece este Capitulo todas las personas fisicas o morales
litulares de una concesion o que desarrollen trabajos relacionados con la
exploracion o explotacién de susiancias o mineriles sujetos a la aplicacidn de [a
Ley Minera”. Esta obligacion genérica es desarrollada con mayor detalle en el
articulo 263 que sefala que los Utulares de concesiones y asignaciones minevas
pagaran senestralmente por cada hectdrea o fraccion concesionada o asignada, el

derecho sobre mineria, de acuerdo con las siguientles cuotas:

Concesiones y asignaciones mineras Cuota por

hectdrea
L. Duranle el primer y segundo afio de vigencia. 55.91
11. Durante el tercero y cuarto aiio de vigencia, S8.83
IE Durante el quinto v sexto ano de vigencia. $18.26
IV, Durante el séptimo y octavo afno de vigencia. $36.73
V. Durante el noveno y décimo ano de vigencia. S$73.44
V1. A parlir del décimo primer ailo de vigencia, $129.24

Por Gillimo, e} articule 265 de la LFD sefiala que las asignaciones a favor del

Cansejo de Recursos Minerales causan los mismos derechos que las concesiones.

6. Beneficio

De acuerdo con el arliculo 3 de Ia LM, ¢l beneficio consiste en aquellos trabajos
relacionados con preparacién, tralamiento, fundicién de primera mano y
refinacion de productos minerales, en cualquiera de sus fases, con el propdsito de
recuperar u obtener minerales o sustancias, al igual que de elevar la concenlracion
y pureza de sus contenidos. A diferencia de los trabajos de exploracion y

explolacion, el beneficio de carbon no requiere de concesion.
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Las aguas nacionales

1. Las aguas propiedad de la nacién
El régimen de propiedad de la nacién significa un limite a la facultad de la nacion
para transmitir el dominio a los particulares de aquellos recursos naturales que par
su cardcler estratégico deben permanecer bajo el régimen de propiedad nacional.
El parrafo quinto del articulo 27 constitucional enumera aqueilas aguas que
estan bajo et dominio directo de fa nacion. El régimen de propiedad nacional de las
aguas nacionales establecido por el articulo 27 constitucional se refiere 1anto a las

aguas continentales como a las aguas de los mares territoriales,

1.1. Las aguas confinentales

El parrafo quinto del articulo 27 constitucional sefiala que son aguas continentales
de propiedad nacional las siguientes;
a) Las aguas de las lagunas y esteros que sc comuniguen perina-
nente o intermitentemente con el mar,
b) Las agnas de los lagos interiores de formacion natural que
esién ligados directamente a corrientes constantes.
¢) Las aguas de los rios y sus afluentes.
d) Las aguas de las corrientes constanles o intermitentes y sus
afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas en
toda su extension o en parte de ellas, sirva de limie al territorio
nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una
entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Repibli-
ca,
¢) Las aguas de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o
riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o inas entida-
des o entre 1a Republica y un pais vecing, o cuando e} limite de
las riberas sirva de lindevc entre dos entidades federativas o a la
Republica con un pais vecino.
) Las aguas de los manantiales que broten en las playas, zovas
maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros
de propiedad nacional.

g) Las aguas que se extraigan de las minas,
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En consecuencia todas aquellas aguas continenlales que no se encuentren inclui-
das en el listado del parrafo mencionado, debe entenderse que son susceptibles de
pasar del dominio original de la nacion al dominio privado.

Por otra paite, al listado de aguas plasmado en ¢l parrafo quinto del articulo 27
de la Constitucion deben agregarse las aguas residuales provenientes de su uso que
se descarguen en cuerpos receptores de propiedad nacional ¥ pues as{ 1o prescribe
el articulo 16 de la LAN.

1.2. Las aguas de los mares territoriales

El parrafo quinto del articulo 27 constitucional sefiala que son propiedad de la
nacion las aguas de los mares territoriales en la extension y términos que fijen los
tratados internacionales de los que México sea parte.

En ese sentide México es parte signataria de la CNUDM ™ que en su articulo
3 seiiala: “Todo Estado tiene derecho a establecer la anchura de su mar territorial
hasta un limite que no exceda de 12 millas marinas imedidas a partir de lineas de
base determinadas de conformidad con esta Convencién.” El articule 5 de la
Convencion sefiala que salvo disposicion en contrario de esta Convencidn, la linea
de base norinal para medir la anchura del mar territorial es la linea de bajamar a lo
largo de la costa, tal como aparece marcada mediante el signo apropiado en cartas
a gran escala reconocidas oficialmente por el Estado riberefio.

Por su parte, la Ley Federal del Mar (LFM) en su articulo 25 sefiala que: “La
anchura del Mar Territorial mexicano, es de 12 millas marinas (22,224 metros),
mexidas de conformidad con las disposiciones de esta Ley y su Reglamento;” mien-
tras que en el arliculo 23 del mismo ordenamiento reza: “La Nacidn ejerce soberania
en una frama del mar, denominada Mar Territorial, adyacente tanto a las costas
nacionales, sean continenlales o insulares, como a las Aguas Marinas Interiores” y
en ¢l 24 complementa sefialando que: “La soberania de la Nacidn se extiende al -

espacio aéreo sobre el Mar Teritorial, al lecho y al subsuelo de ese Mar”.

139, G articulo vitado sciala: Las spuas residuales proverientes del sso e las apmas nacionales, tnbidn 1endrin of mismo cardcter, coandp se descargyen sit
cucpos recepinies Je propiedad nagionol. sun cuando scan objete de trmnioio.
100, México ratific Ja CNUDM el £ de marza de 19K3,
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1.3. La Zona Econémica Exclusiva

El parrafo noveno del articulo 27 constitucional sefiala que: “La Nacion ejerce en
una zona econodtnica exclusiva sitvada fuera del mar termtorial y adyacente a éste, los
derechos de soberania y las jurisdicctones que determinen las leyes del Congreso.”

El pamafo citado continua estableciendo que *La zona econdmica exclusiva se
extendera a doscientas millas nauticas, medidas a partir de la linea de base desde la
cual se¢ mide el mar territorial. ‘En aquellos casos en que esa extension produzca
superposicidn con las zonas econdnricas exclusivas de otros Estados, la delimitacion
de las respectivas zonas se hara en la medida en que resuite necesario, mediante
acuerdo con estos Estados™. La siguiente figura muestra la ubicacion de la zona

econdmica exclusiva,

Figura nim. 1.

M Mar Testitorial
@B Zona Econdmica Exclusiva

Fuente: Tnstisuto Nacional de Estadistica y Geografia. Disponible en: httpfiwww.inegi.org.imx/

Por su parte, la CNUDM define en su articulo 55 a la Zona Econdmica exclusiva
como “un drea situada més all del mar territorial adyacenie a éste, sujeta al
régimen juridico especifico establecido en esta parte de acuerdo con el cual los
derechos v la jurisdiccion del Estado riberefio y los derechos y libertades de los
demds Estados se rigen por las disposiciones pertinentes de esta Convencion.”

De los preceptos citados se desprende que la zona econdmica exclusiva no
forma parte de! territorio nacional. La Convencién define en su articulo 56 los
derechos y obligaciones que el Estado riverefio tiene con respecto a la Zona
Econdmica Exclusiva. El precepto sefiala;



José Juan Gonzalcz Marquez

118

Art. 56. Derechos, jurisdiccién y deberes de! Estado riberefio en
la zona econdinica exclusiva

1. En la zona econdmica exclusiva, ] Estado riberefio tiene;

a) Derechos de soberania para los fines de exploracion y explo-
tacion, conservacion y administracion de los recursos naturales,
tanto vivos como no vivos de las aguas suprayacenies al lecho y
del lecho y el subsuelo del mar, y con respecio a otras activida-
des con miras a la exploracion y explotacién econémica de la
zona, tal como ja produccion de energia derivada del agua de las
corrientes y de los vientos;

b) Jurisdiceion, con arreglo a las disposiciones pertinentes de
esta Convencidn, con respecto a:

i, El establecimiento y la utilizacién de islas artificiales, instala-
ciones y estructuras:

ii. La investigacion cientifica marina;

iii. La proteccion y preservacion del medio marino;

¢) Otros derechos y deberes previstos en esta Convencion.

2. En el gjercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus
deberes en la zona econdmica exclusiva en virtud de esta
Convencion, el estado riberefio tendra debidamente en cuenia
los derechos y deberes de los demds estados y actuara de manera
compatible con las disposiciones de esta Convencidn.

3. Los derechos enunciados en este articulo con respecto al
techo del mar, y su subsuelo se gjerceran de conformidad con la
parte VI

La legislacion mexicana es confusa al respecto, pues en la LGBN sefiala en su
articulo 6 fraccidn I que, entre otros, estan sujetos al régimen de dominio pablico
de la Federacion los bienes seitalados en el parrafo octavo del articulo 27 consti-
tucional, es decir la Zona Econ6mica Exclusiva.

Esta confusidn puede aclararse a la luz del articulo 56, antes transcrito de la
Convencidn, pues segin este ultimo precepto, la nacidn mexicana liene derechos
de soberania para los fines de exploracidn y explotacion de los recursos naturales
tanto vivos como no vivos de las aguas suprayacentes al lecho y del lecho y el
subsuelo del mar, lo que significa que en gjercicio de esos derechos de soberania,
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aungue la Zona Econdmica Exclusiva no forma parte del territorio nacional, la
legislacién mexicana puede someter fos recursos naturales existentes en esa franja de
mar asi como en el suelo y subsuelo del mismo al régimen del dominio publico de la

nacion,

1.4. La zona contigua

De conformidad con el articulo 33, numeral 1, de la CNUDM, la Zona Contigura
es el espacio marithmo contiguo al mar territorial de un Estado donde éste puede
tomar las medidas necesarias para prevenir y sancionar las infracciones de sus
leyes y reglamentos aduancros, fiscales, de inmigracién o sanitarios que se
cometan en su territorio o en su mar territorial, Continua sefialando €l numeral 2,
del mismo precepto: “La Zona Contigua no podra extenderse mas alla de 24 millas
marinas contadas desde las lineas de base a partir de las cuales se mide !a anchura
del mar territorial”. Véase la siguiente figura:

Fimira niim 72

e

Fuente: Facultad de Derecho y Ciencias Polfiicas de la Universidad de Canagena,
Disponible en; htip:/ielbiogdeintemacional.blogspot.mx/2013/05/¢el-gspacto-matitimo himi.

1.5. Las aguas marinas interiores

De acuerdo con 1a LFM, “Son aguas Marinas Interiores aquellas comprendidas
entre la costa y las lineas de base, normales o rectas, a partir de las cuales se mide
el Mar Territorial, de conformidad con las disposiciones pertinentes del Regla-
mento de la presente Ley y que incluyen: 1.- La parte norte dei Golfo de California;
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11.- Las de las bahias internas; 111.- Las de los puerios; 1V.- Las internas de los
arrecifes; y V.- Las de las desembocaduras o deltas de los rios, lagunas y estuarios
comunicados permanente o intermitentemente con el mar” {articulo 36).

De conformidad con los articulos 34 y 35 de esa Ley, “La Nacion ejerce soberania
en las areas del mar denominadas Aguas Marinas Interiores, comprendidas entre
las costas nacionales, tanto conlinentales como insulares, y el Mar Territorial
mexicano” y “La soberania de la Nacidn se extiende al espacio aéreo sobre las

Aguas Marinas Interiores, al lecho y al subsuelo de esas aguas’”.

2, El dominio inalienable e imprescriptible de la nacién

De conformidad con el parrafo sexto del propio articulo 27, €l dominic de la
nacidn sobre las aguas nacionales ¢s inalienable e imprescriptible y por tanto su
aprovechamiento por los particulares solo ¢s posible mediante concesion, Esas
aguas entonces se encuentran dentro del régiimen de propiedad nacional en los

térininos seiialados al inicio de este capitulo.

3. Otros bienes nacionales asociados con las aguas nacionales

La lista de bienes que se encuentran bajo el dominio direcio de la nacidn se
amplia por lo dispuesto en el articulo 113 de Ja LAN segin el cual la adminis-
tracion de los siguientes bienes nacionales queda a cargo de la CONAGUA:

a) Las playas y zonas federales, en la parte correspondiente a los cauces de
corrientes en los términos de la presente Ley; b) Los terrenos ocupados por los
vasos de lagos, lagunas, esteros o depdsitos naturales cuyas aguas sean de propie-
dad nacional; ¢) Los cauces de las corrientes de aguas nacionales; d) Las riberas o
zonas federales contiguas a los cauces de las corrientes y a los vasos o depositos
de propiedad nacional, en los términos previstos por ¢l Articulo 3 de esta Ley; e).
Los terrenos de los cauces y los de los vasos de lagos, lagunas o esteros de propie-
dad nacional, descubiertos por causas nalurales o por obras artificiales; f) Las islas
que existen o que se formen en los vasos de lagos, la%mas, esteros, presas y
depositos o en los cauces de comrientes de propiedad nacional, excepto las que se

formen cuando una corriente segregue terrenos de propiedad particular, ejidal o
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comunal, y g) Las obras de infraestructura hidraulica financiadas por el gobierno
federal, como presas, diques, vasos, canales, drenes, bordos, zanjas, acueductos,
distritos o unidades de riego y demas construidas para la explotacion, uso, aprove-
chamiento, contro! de inundaciones y manejo de las aguas nacionales, con los
terrenos que ocupen y con las zonas de proteccitn, en la extensién que en cada
caso fije "la Comision™.

4. Las aguas del subsnelo

El articulo 27 en su parrafo quinto sefiala gque las aguas del subsuelo pueden
apropiarse por el duefio del terreno; ' por [o tanto, no estan sujétas al régimen de
propiedad nacional sino al de accesion, La misma ley de aguas en su articulo 18
sefiala que: “Las aguas nacionales del subsuelo podran ser libremente alumbradas
mediante obras artificiales, sin contar con concesion o asignacidn, excepto cuando
el Ejecutivo Federal establezca zonas reglamentadas para su extraceidn y para su
explotacidn, uso o aprovechamiesnto, asi como zonas de veda o zonas de reserva”.
La regla de libre aprovechamiento de las aguas del subsuelo tiene entonces dos
excepciones:

a) Cuando lo exija el interés pblico,

b) Cuando se afecten derechos de terceros.

En ambos casos, el propio parrafo quinto del articulo constitucional analizado
sefiala que el Ejecutivo Federal podra “reglamentar su extraccion y utilizacién y
atn establecer zonas vedadas al igual que para las demds aguas de propiedad
nacional,” esto significa que €l régimen de propiedad de las aguas del subsuelo se
equipara al de las aguas nactonales sélo en los dos supuesfos antes mencionados.
Sin embargo, es valido sostener que a la luz de o dispuesto por el primer parrafo
del articuio 27 constitucional; las aguas del subsuelo son de propiedad originaria
de la nacién en tanto que no sean objeto de alumbramiento y por tanto de apropia-
¢ion por parte de los particulares, '

101 Exla regha no se encontraba on of fexte original det anicato 27 dy [ Unistiucion Je 1917 sisn que fue adicionsda mediane sefoomna publicada en of BOF 22 21
de nbrit de 1915,

182, Eate eriterin 3 sidu sostenido por Franciseo Cervandes quien seala qor Jo susecptible de spropiaridn os o agua que s¢ extre del sgbyslo. micmos que i
Sirettte, cx decit of scuifero, o5 propiedzd inalienabl: £ insprestrptible de ta acidn. Viase de este aufor: De fa propieded de fis aguas naciomales. en Suplementa
enldpivo de 1z Rovisia Lex. Cieve dz 19990, 38,
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De hecho, la intencibn del constituyente de 1917 no fue considerar a las aguas
del subsuelo como aguas nacionales. El texto original del articulo 27 sefialaba a

este respecto:;
“Son tambign propiedad de la Nacidn las aguas de los mares
territoriales en la extension y ténminos que fija el Derecho
Internacional; las de las lagunas y esteros de las playas; las de
los lagos inferiores de formacién natural, que estén ligados

directamente a corrientes constantes; lag de los rios principales
o arroyos afluentes desde el punto en que brota la primera agua
permanente hasta su desembocadura, ya sea que corran al mar o
que crucen dos o mas Estados; las de las corrientes intermitentes
que atraviesen dos o més Estados en su rama principal; las aguas
de los rios, arroyos o barrancos, cuando sirvan de limite al
territorio nacional o al de los Estados; 1as aguas que se extraigan
de las minas; y los causes, lechos o riberas de log lagos y corrien-
tes anteriores en la extension que fije la ley. Cualquiera otra
corriente de agua no incluidas en la enumeracion anterior, se
considerard comno parte integrante de la propiedad privada que
atreviese; pero el aprovechamiento de las aguas, cuando su
curso pase de una finca a otra, se considerara como de utilidad
publica v quedara sujeta a las disposiciones que dicten los
Estados™.

Fue la refonma del afic 1945, la que por primera vez se ocupd de este aspecto.'®
La reforma de marras agregd al articulo 27 el siguiente texto:

“Las aguas de! subsuelo pueden ser libremente alumbradas
mediante obras artificiales, y apropiarse por el duefio del
terreno, pero cuando lo exija el interés piblico, o se afecten
otros aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar
st extraceion y utilizacion, y atn establecer zonas de veda, al
igual que para las demés aguas de propiedad nacional”.

W DOF 33.04-1995,
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Sin embargo, el textc adicionado no sefiala expresamente que las aguas del
subsueio sean de propiedad nacional y sélo puede arribarse a esa tesis a traveés de
la interprelacidn.

En la exposicién de motivos que acompaifi¢ a la correspondiente iniciativa se
sefiald “es necesario dar el caracter de nacionales a las aguas subterraneas™. No
obstante, Urbano Farias, defensor de la propiedad de la Nacién sobre las aguas del
subsuelo, reconoce que la redaccidn de dicha reforma deja mucho que desear.'™ Lo
cierto es que a pesar de lo sefialado en la exposicion de motivos, a la luz una
interpretacidn exegética del precepto en cuestién no es posible afirmar que las
aguas del subsuelo estan normadas por el régimen demanial.

Incluso, si bien es cierto el articulo 838 del Cédigo Civil Federal sefiala que:
“No pertenecen al duchio del predio los minerales o substancias mencionadas en el
parrafo cuarto del articulo 27 de la Constitugion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ni las agnas que el parrafo quinto del mismo articulo dispone que sean
de propiedad de la Nacion”, diversos preceptos de ese ordenamiento respaldan la
consideracidn de que las aguas del subsuelo no son de propiedad nacional. Entre
dichos preceptos pueden citarse los siguientes:

Articulo 933.- El duefio del predio en que exista una fuente
natural, 0 que haya perforado un pozo brotante, hecho obras de
captacion de aguas subterraneas o construido aljibe o presas
para capiar las aguas pluviales, tiene derecho de disponer de
esas aguas; pero si éstas pasan de una finca a otra, su aprovecha-
miento se considerara de utilidad pablica y quedara sujeto a las
disposiciones egpeciales que sobre el particular se dicten.

El dominio del duefio de un predio sobre las aguas de que trata este
articulo, no perjudica los derechos que legifimamente hayan

podido adquirir 2 su aprovechamiento los de los predios inferiores.

Articulo 934.- 8i alguno perforase pozo o hiciere obras de
captacion de aguas subterrdneas en su propiedad, aunque por

esto disminuya el agua del abierto en fundo ajeno, no esté

164, Furias, Urbiano, Derecho Mealraro de A puss Naclomales. Mcxico. Pomia, 1993, p. k.
165, En ¢f Detecho espaind fomoan pacte det régimen demaniol aquedio bienes qe pertenreen al dorminio plblics.
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obligado a indemnizar; pero debe tenerse en cuenta lo dispuesto
en el articulo 840.

Articulo 935.- El propietario de las aguas no podra desviar su
curso de modo que cause daiio a un tercero.

Arliculo 936.- El uso y aprovechamiento de las aguas de domi-
nio pablico se regira por Ja ley especial respectiva.

Anticulo 937.- El propietario de un predio que sélo con muy
coslosos trabajos pueda proveerse del agua que necesite para
utilizar convenientemente ese predio, tiene derecho de exigir de
los duerios de ios predios vecinos que tengan aguas sobrantes,
que le proporcionen la necesaria, mediante el pago de una

indemnizacion fijada por peritos.

No obstante lo anterior, las aguas del subsuelo estan sujetas a la facultad de la
nacion para imponer modalidades a la propiedad privada y por tanto su regulacion
corresponde a] Congreso de la Union.,

En tercer lugar, ¢l parrafo quinto del articulo 27 de la Constitucion sefiala que
cualesquiera otras aguas no comprendidas en el listado antes referido “se
consideraran como parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que
corran o en los que se encuentren sus depositos, pero si se localizaren en dos o
maés predios, el aprovechaimiento de estas aguas se considerara de wilidad pabli-
ca, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten los Estados™. Es decir, estas
aguas son de propiedad privada y por tanto estan sujetas en todo caso a la
compeiencia de los congresos locales.

En consecuencia, sélo las aguas listadas en el parrafo quinto del articulo analiza-
do son de caracter nactonal y en contrapartida, las no incluidas dentro del mismo
deben considerarse del dominio particular. Asi lo ha reconocido la Suprema Corle
de Justicia de la Nacion (SCIN) en las siguientes interpretaciones jurisprudencia-

les:

BG3DOF 20401945,
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Epoca: Quinta Epoca
Registro: 390897

Instancia: Segunda Sala
Tipo de Tesis: Jurisprudencia
Fuente: Apéndice de 1995
Tome 11, Parte SCIN
Materiaf{s): Administrativa
Tesis: 7

Pagina: 9

AGUAS NACIONALES.

Como el articulo 27 constitucional, en e! parrafo relativa,
establece los requisitos que se necesitan para considerar cudles
aguas son las nacionales, es indudable que solo tienen este
cardcter las que llenen tales requisitos de excepcion, pues las
demas son propiedad particular.

Quinta Epoca:

Amparo en revision 3443/94. Pérez Vélez Salvador y coags. 14
de octubre de [925. Mayoria de siete votos.

Amparo en revision 4427/95. Herndndez Antonio V. 13 de
agosto de 1927, Unanimidad de nueve votes.

Amparo en revision 4391/28. Andrade y Niilez Gustavo. 6 de
abril de 1932, Cince votos.

Amparo en revision 769/30. P. ], Blackmon, S. en C. 30 de
octubre de 1935, Cinco votos.

Amparo en revision 490/34. Seijas vda. de Prieto Jests y coags.
19 de junio de 1936. Unanimidad de cuatro votos.

NOTA:

En los Apéndices 1917-1954, 1917-1965 y 1917-1975, el tercer
asunto se publicé con el siguiente quejoso: Andrade y Jiménez,
en vez de Andrade y Nifiez.
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Epoca: Quinta Epoca

Registro: 330750

Instancia: Segunda Sala

Tipo de Tesis: Aislada

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
Tomo LVII

Materia(s): Administrativa

Tesis:

Péagina: 596

AGUAS NACIONALES.

Si no estan incluidas las aguas de unos arroyos, en la enumera-
cién del pérrafo 50. del articulo 27 constitucional, deben ser
consideradas como propiedad privada.

Amparo administrative en revision 2330/25. Ballesteros
Pliego José. 14 de octubre de 1938, Unanimidad de cinco votos.
Relator: José Maria Truchuelo,

Epoca: Quinta Epoca
Registro: 390899

Instancia: Segunda Sala
Tipo de Tesis: Jurisprudencia
Fuente: Apéndice de 1995
Tomo 111, Parte SCIN
Materia(s): Administrativa
Tesis: 9

Pagina: 10

AGUAS NACIONALES (MANANTIALES).
Las aguas de los manantiales que son aprovechadas o que sc
consumen dentro de un mismo predio, no son nacionales.

Quinta Epoca:

Amparo en revisidn 3316/27. Ontega de Aroyo Maria, 8 de
octubre de 1935, Cinco votos.
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Amparo en revision 2718/25. Escanddn de Buch Maria, 19 de
noviembre de 1935. Unanimidad de cuatro votos.

Amparo en revision 2112/26. Gémez Ochoa y Cia. 21 de marzo
de 1936, Cinco volos,

Amparo en revision 968/27, Vélez Pedro G. y coags. 26 de
agosto de 1936. Unanimidad de cuatro volos.

Amparo en revision 2888/27. Valle vda. de Mier y Terdn Maria.
12 de septiembre de 1936. Mayoria de tres votos.

5. Limites a la propiedad privada de las aguas

Alora bien, tanto en los casos en que la propia Constitucidn permite que la propie-
dad originaria de la nacion se transmita al dominio privado para constituir la
propiedad privada sebre de las aguas comno en el caso de la adjudicacidn conce-
stones para el aprovechamiento de aquellas aguas que por disposicidn constitucio-
nal deben permanecer dentro del dominic de la nacion; el parrafo noveno del
mismo articulo 27 establece las reglas siguientes:

a) Sélo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacién y las

sociedades mexicanas tienen derecho para adquirir el dominio

de ias apuas y sus accesiones o para obtener concesiones de

explotacion sobre las mismas.

b) El Estado podra conceder el mismo derecho a los extranjeros

siempre que convengan ante la Secretaria de Relaciones en

considerarse como nacionales respecio de dichos bienes y en no

invocar por lo mismo la proteccién de sus gobiernos por [o que

se refiere a aquellos; bajo la pena, en caso de faltar al convenio,

de perder en beneficio de la nacion los bienes que hubieran

adquirido en virtud del mismo.

c) En una faja de cien kilometros a tos largo de las fronteras y de

cincuenta en las playas, por ninglin motivo podra los extranjeros

adquirir el dominio directo de las tierras y aguas.
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Bajo esos principios constitucionales, el uso y aprovechamiento de las aguas
nacionales estd regulado principalmente en la LAN, la LGEEPA, la LFM y la
LDF; mieniras que el uso y aprovechamiento de aguas que no son nacionales

queda sujeto a la legislacién local.

6. La legislacién en materia de aguas

Coma ya se explico, el parrafo 5 del articulo 27 constitucional se refiere a la
propiedad de las aguas, a la forma en la cual los particulares pueden usar y
aprovechar las aguas nacionales y a las limitaciones al dominio de las aguas de
propiedad privada. Con esas bases constitucionales, la LAN, la LGEEPA v la
LFM regulan la forma en que los particulares pueden explotar, usar y aprovechar
esas aguas; mientras que Ja LFD establece el régimen fiscal al cual, bajo tales
supuiestos esian sujetos los particulares y la LGEEPA regula la proteccion de las
aguas nacionales; finalmente, la LFM regula el régimen de aprovechamiento y
proteccion de las aguas de los mares territoriales, la zona contigua y la zona

econdmica exclusiva,

7. Las facultades de las autoridades

De conformidad con la propia LAN, las autoridades en materia de aguas son: El
Titular Ejecutivo Federal, la SEMARNAT; la CONAGUA y la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA).

7.1. El ejecutive Federal

Aungue el articulo 4 de 1a LAN dispone gue la Autoridad v la administracion en
malenia de aguas nacionales y de sus bienes publicos inherentes corresponde al
Ejecutivo Federal, lambién seiala que esas facullades las ejercera directamente o
a través de la CONAGUA., En ese senlido, el articulo 6 la propia Ley reserva al
ejercicio directo del Presidente de la Republica las siguientes faculiades:
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I, Reglamentar por cuenca hidrolégica y acuifero, el control de
Ja extraccion asi como la explotacion, uso o aprovechamiento de
lus aguas nacionales del subsuelo, inclusive las que hayan sido
libremente alumbradas, ¥ las superficiales, en los términos del
Titwlo Quinto de la presente Ley; y expedir los decretos para el
establecimiento, modificacién o supresion de zonas reglamenta-
das que requieren nn manejo especifico para garantizar la
sustentabilidad hidrolégica o cuando se comprometa la sustenta-
bilidad de los ccosisternas vitales en dreas determinadas en
acuiferos, cuencas hidrolégicas, o regiones hidrolégicas;

i. Expedir los decretos para el establecimiento, medificacidn o
supresion de zonas de veda de aguas nacionales, en los términos
del Titulo Quinto de la presente Ley;

1I. Expedir las declaratorias de zonas de reserva de aguas nacio-
nales superficiales o del subsuelo, asi como los decretos para su
modificacion o supresion;

IV. Expedir por causas de utilidad publica o inlerés piblico,
declaratorias de rescate, en inateria de concesiones para la
explotacion, use o aprovechamiento de Aguas Nacionales, de
sus bienes publicos inherentes, en los términos establecidos en
la Ley Geuneral de Bienes Nacionales;

V. Expedir por causas de utilidad plblica o interés piblico,
declaralorias de rescate de concesiones otorgadas por "ta Comi-
sion", para construir, equipar, operar, conservar, mantener,
rehabilitar y ampliar infragstructura hidrdulica federal y la
prestacion de los servicios respectivos, mediante pago de la
indemnizacion que pudiere corresponder;

V1. Expedir por causas de utilidad ptiblica los decretos de expra-
piacidn, de ocupacion temporal, total o parcial de los bienes, o
su limitacion de derechos de dominic, ¢n los términos de esta
Ley, de la Ley de

Exprapiacion y las demas disposiciones aplicables, salvo el caso
de bienes ejidales o comunales en que procedera en ténminos de
la Ley Agraria;

VIL. Aprobar el Programa Nacional Hidrico, conforme 2 lo

129
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previsto en la Ley de Planeacion, y emitir politicas y lineamien-

tos que orienten la gestion sustentable de las cuencas hidrologi-

cas y de los recursos hidricos;

VIII. Adoptar las medidas necesarias para €l cumplimiento de
acuerdos y convenios internacionales en materia de aguas,
tomando en cuenta el interés nacional, regional y publico;

IX. Nombrar al Director General de "la Comision" y al Director
(General del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua;

X. Establecer distritos de riego o de temporal teenificado, asi
como unidades de riego ¢ drenaje, cuando implique expropia-
cion por causa de utilidad publica, y

XI. Las demas atribuciones que sefale fa presente Ley.

7.2. La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

El articulo 32 Bis de la LOAPF sefiala que a la SEMARNAT, corresponde el
despacho de los siguienies asuntos:

XX1V. Administrar, controlar y reglamentar el aprovechamiento
de cuencas hidraulicas, vasos, manantiales y aguas de propiedad
nacional, y de las zonas federales correspondientes, con exclu-
s5idn de los que se afribuya expresamente a otra dependencia;
establecer y vigilar el cumplimiento de las condiciones particu-
lares que deban satisfacer las descargas de aguas residuales,
cuando sean de jurisdiccién federaf; autorizar, en su caso, el
vertimiento de aguas residuales en ¢l mar, en coordinacion con
la Secretaria de Marina, cuando provenga de fuentes moviles o
plataformas fijas; en cuencas, cauces y demds depositos de
aguas de propiedad nacional; y promover y, en su caso, ejecutar
y operar la infraestructura y los servicios necesarios para el
mejoramiento de la calidad del agua en las cuencas;

XXV. Estudiar, proyectar, construir y conservar, con la partici-
pacion que corresponda a la Secretaria de Agricultura, Ganade-
ria, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, las obras de riego,
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desecacion, drenaje, defensa y mejoramienta de terrenos y las de
pequefia trrigacion, de acuerdo con los programas formulados y
que competa realizar al Gobierna Federal, por si o en coopera-
cion con las auioridades estatales v municipales o de particula-
es; ‘
XXVI. Regular y vigilar la conservacion de las corrientes, lagos
y lagunas de jurisdiceidn federal, en ja proteccion de cuencas
- alimentadoras y las obras de correccidn torrencial,
XXVIIL Manejar el sistema hidrologico del Valle de México;
XXV Controlar los rios y demds corrientes y ejecutar las
obras de defensa conira inundaciones;
XXIX. Organizar y manejar la explotacion de los sistemas
nacionales de riego, con la intervencidn de los usuarios, en los
términos que lo determinen las leyes, en coordinacién, en su
casa, con la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca v Alimentacidn;

XXXI. Intervenir, en su caso, en la dotacidn de agua a los
centros de poblacion e industrias; fomentar y apoyar técnica-
mente gl desarrolle de los sistemas de agna potable, drenaje,
alcanltarillado y tratamiento de aguas residuales que realicen las
autoridades locales, asi como programar, proyectar, construiz,
administrar, operar y conservar por si, ¢ mediante el otorgamien-
to de la asignacian o concesion que en su caso e 1equicTa, o en
los términos del convenio que se celebre, las obras y servictos de
captacidn, potabilizacion, tratamiento de aguas residuales,
conduccion y suministro de aguas de jurisdiccion federal;
XXXIX. Otorgar contratos, ‘concesiones, licencias, permnisos,
autorizaciones, asignaciones, y reconocer derechos, segin
corresponda, en materia d¢ aguas, forestal, ecologica, explota-
cién de la flora y fauna silvestres, y sobre playas, zona federal

maritimo terrestre y terrenos ganados al mar;

e
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Sin embargo, ¢l Reglamenio Interior de 1a Dependencia dispone en su articulo
segundo, fraccién XXXIJ que para el estudio, planeacién y despacho de sus
asuntos, la Secretaria contara con servidores piblicos, unidades administrativas y
con los siguientes drganos desconcentrados:

a. Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente;
b. Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas, y
c. Comision Nacional del Agua.

Por otra parte, la LAN no confiere a la Secretaria mayores facultades que las gue
otorga a la CONAGUA. En efecto, el articulo 8 de la LAN sefiala que corresponde
a la SEMARNAT las siguientes facultades en esla malteria:

L. Proponer al Ejecutivo Federal la politica hidrica del pais;

I1. Propuner al Ejecutivo Federal los proyectos de ley, reglamen-
105, decretos y acuerdos relativos al sector;

1Y, Fungir como Presidente del Consejo Téenico de "ta Comi-
sion™;

IV. Suscribir los instrumentos internacionales, que de acuerdo
con la Ley sean de su compelencia, en coordinacion con la
Secrelaria de Relaciones Exteriores, ¢ instrumentiar lineamientos
y estrategias para el cumplimiento de los tratados internaciona-
les en materia de aguas;,

V. Expedir las Normas Oficiales Mexicanas en materia hidrica
en los términos de la Ley Federal sobre Metrologia y Nonmaliza-
¢idn, a propuesta de "la Comision”, y

VI. Las que en materia hidrica le asignen especificamente las
disposiciones legales, asi como aquellas que le delegue el Titular
del Ejecutivo Federal.

De la misma forma, como ya se sefialg, el articulo 4 de la LAN dispone que
las facultades que el gjercicio de la adminisiracion ya aotoridad en materia de
aguas nacionales y sus bienes inherentes se ejercerd direclamente por el Titular
del Poder Ejecutivo Federal o a través dela CONAGUA. Dado que la Ley de
aguas no confiere a la Secretaria mayores facullades y que las reservadas al
ejercicio direcio del Presidente de la Republica son relevantes pero limitadas, l1a
CONAGUA se erige como la autoridad del agua,
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7.3. La Comisién Nacional del Agua

La CONAGUA es, como ya se menciono, un organo desconcentrado de la
SEMARNAT que de conformidad con ¢l articulo 9 de la LAN tiene por objelo
ejercer las atribuciones que le corresponden a la autoridad en materia hidrica y
constituirse como el Organo Superior con cavdcter téenico, normative ¥

consultivo de la Federacion, en materia de gestion integrada de los recursos

hidricos, incluyendo la administracion, regulacion, control y proteccion del
dominio pablico hidrico.

El articulo citado también establece que el organo desconcentrado puede
gjercer sus atribuciones ya sea a nivel nacional o bien a nivel regional hidrolégico
a través de sus organismos de cuenca y enlista las facultades que corresponde
ejercer a la CONAGUA en su nivel nacional de entre las cuales destacan:

a) Administrar y custodiar las aguas nacionales y los bienes
nacionales a que se refiere el Articulo 113 de esta Ley, y preser-
var y controlar la calidad de las mismas, en ¢l Ambilo nacicnai
(fraccion XVII),

b) Expedir titulos de concesion, asignacién o permiso de descar-
ga a que se refiere la presente Ley y sus reglamentos, reconocer
derechos y llevar el Registro Piblico de Derechos de Agua
(fraccién XX).

c) Ejercer las atribuciones fiscales en materia de administracion,
determinacion, liquidacidn, cobro, recaudacion y fiscalizacion
de las contribuciones y aprovechamiertos que se le destinen o en
los casas que sefalen las leyes respectlivas, conforme a lo
dispuesto en el Codigo Fiscal de la Federacidn (fraccion XXIX).
d) Vigilar €] cumplimiento y apiicacién de la presente Ley,
interpretarla para efectos adminisirativos, aplicar las sanciones y
ejercer los actos de autoridad en la maleria que no estén reserva-
dos al Ejecutivo Federal (fraceién XXXVI).

¢) Expedir en cada caso, respecto de los bienes de propiedad
nacional a que se refiere esta Ley, la declaratoria correspondien-
te, que se publicara en el DOF (fraccion XXXVIII).

f) Expedir las declaratorias de clasificacion de los cuerpos de
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agua nacionales a que se refiere la presente Ley (fraccion
XXXIX).

g) Proponer al Titular del Poder Ejecutivo Federal la expedicidn
de Decretos para el establecimiento, modificacion o extincion de
Zonas de Veda y de Zonas Reglamentadas para la Extraccion y
Distribucion de Aguas Nacionales y para su explotacion, uso o
aprovechamiento, asi como Declaratorias de Reserva de Aguas
Nacionales y de zonas de desastre (fraccion XLII).

h) Resolver de manera expedita las solicitudes de prorroga de
concesion, asignacién, permisos de descarga y de construccion
que le sean presentadas en los plazos establecidos en la presente
Ley (fraccion XLVIII).

De esta forma, la CONAGUA no es solamente un 6rgano que administra y
custodia los las aguas nacionales y sus bienes inherentes, sino que es también un
organismo fiscal auténomo y un drgane de inspeccidn yA vigilancia del
cumplimiento de la Ley y que participa en la definicion de la politica hidrica
nacional.

Los Organismos de Cuenca estan regulados en el articulo 12 Bis de la Ley que

sefala:
En el ambito de las cuencas hidrolégicas, regiones hidrologicas

y regiones hidrolégico - administrativas, el gjercicio de la Auto-
ridad en la materia ¥ la gestion integrada de los recursos
hidricos, incluyendo la administracion de las aguas nacionales y
de sus bienes plblicos inherentes, "la Comisién” las realizard a
través de Organismos de Cuenca de indole gubemamental y se
apoyard en Consejos de Cuenca de integracion mixia en iérmi-
nos de Ley, excepto en los casos previstos en la Fraccién [X del
Articulo 9 de la presente Ley.

Finalmente, el articulo 13 de la Ley faculta a la Comision para establecer Conse-
jos de Cuenca de indole consultiva. Este precepto sefiala:
"La Comision", previo acuerdo de su Consejo Técnico, estable-
cera Consejos de Cuenca, drganos colegiados de integracion
mixta, conforme a la Fraccion XV del Articulo 3 de esta Ley. La
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coordinacian, concertacion, apoyo, consulta y asesoria referidas
en la mencionada fraccion estan orientadas a formular y ejecutar
prograinas y acciones para la mejor administracion de las aguas,
el desarrolle de la infraesiructura hidraulica y de los servigios
respectivos y la preservacion de los recursos de la cuenca, asf
como las demés que se establecen en este Capitulo y en los
Reglamentos respectivos. Los Consejos de Cuenca no estan
subordinados a "la Comision™ o a los Organisimos de Cuenca.

3. Las aguas marinas

La CNUDM de 1982 que entrd en vigor en 1994, regula los aspectos primordiales
del Derecho de las naciones costeras sobre los océanos tales como los derechos de
navegacion, el sobrevuelo, la pesca, investigaciones cientificas marinas, descu-
brimientos mineros en los fondos marinos y la proteccidn del medio ambiente
marino. Esta Convencion establece que todo Estado tiene derecho a establecer la
anchura de su mar territorial hasta un limite que no exceda de 12 millas marinas
medidas a partir de lineas de base determinadas de conformidad con la misma
Convencion. En esta franja de mar los paises costeros tienen derecho de plena
soberania.

La Convencion también sefiala que los Estados costeros tienen una zona conti-
gua adyacente al mar territorial en donde esos estados puede tomar las medidas
necesarias para:

» Prevenir las mfracciones de sus leyes y reglamentos aduaneros,
fiscales, de inmigracidn o sanifarios que se cometan en su
terrilorio ¢ en su mar territorial,

» Sancionar las infracciones de esas leyes y reglamentos cometi-
das en su ferriforio 0 en su mar tercitorial.

La zona contigua ne puede extenderse mas alld de 12 millas marinas contadas
desde las lineas de base a partir de las cuales se mide la anchura del mar territorial.
Finalmente, la Convencién también reconocer una Zona Econdmica Exclusiva
que es un area siluada mas alld del mar territorial adyacente a éste, sujeta al
régimen juridico especifico establecido en la Convencion.
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En la zona econdmica exclusiva, el Estado riberefio tiene:

a) Derechos de soberania para los fines de exploracion y explo-
tacidn, conservacion y administraciéon de los recurses naturales,
tanto vivos como no vivos de las aguas suprayacentes al lecho y
del lecho vy el subsuelo del mar, y con respecto a otras activida-
des con miras a la exploracién y explotacion economica de la
zona, tal como la produccion de energia derivada del agua de fas
corrientes y de los vientos.
b) Jurisdiccion, con arteglo a las disposiciones pertinentes de la
Convencion, con respecto a:

» El establecimiento y 1a utilizacién de islas artificiales,

instalaciones y estructuras:

= |a investigacion cientifica marina;

e La proteccién y preservacion del medio marino;
¢) Otros derechos y deberes previstos en la misima Convencién.

En México, la LFM de 1986 cuyo objetivo es reglamentar los parrafos Cuarto,
Quinto, Sexto y Octavo del Articulo 27 de la CPEUM, en lo relativo a las zonas
marinas mexicanas recoge {as previsiones de la CNUDM (articulo 1).

En su articulo 3, la Ley sefiala a las zonas marinas mexicanas incluyendo a las
siguientes:

a) El Mar Territorial

b) Las Aguas Marinas Interiores

c) La Zona Contigua

d) La Zona Econdmica Exclusiva

c¢) La Plalaforma Continental y Ias Plataformas Insulares y

f) Cualquier otra permitida por el derecho internacional,

Respecto de estas zonas, la Ley regula a) la construccion de infraestructura, b)
el aprovechamiento de los recursos naturales, c) la profeccion y preservacion del
medio marino, y d) la investigacion cientifica.

Sin embargo, con relacion a la proteccion y preservacion del medio marino la
Ley simplemente remite a la aplicacién de la legislacién ambiental nacional pero
no crea ninguna regulacion especifica.

Por su parte, el Reglamento para Prevenir y Cantrolar 1a Contaminacién del Mar
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por vertimiento de Desechos y otras Materias de 1979' sefiala en su articulo 5:
“Ninguna persona fisica o moral podra efectuar vertimientos deliberados sin la
previa autorizacion expedida por la Secretaria de Marina quien la otorgard en la
forma y términos que seiiala este Reglamento”, entendiéndose por verthmiento
seglin el Articulo 9: “toda evacuacion deliberada en el mar por desechos v otras
materias, efectuadas desde bugues, aeronaves y las que realicen por estos medios
las plataformas y otras estructuras”™.

Corresponde a la Secretaria de Marina (SEMAR) otorgar el permiso de
vertimiento, Los articulos 8, 10, 12, 13 y 14 establecen criterios que norman el
ejercicio de esta facultad.

9. El objetivo de Ia Ley de Aguas Naclonales

La LAN de 1992 (reformada en 2004), sefiala en su articulo 1 que la misma tiene
el objeto miltiple de regular la explotacién, uso o aprovechamiento de dichas
aguas, su distribucion y control, asi como la preservacién de su cantidad y calidad
para lograr su desarrollo integral sustentable.

Las aguas nacionales estan definidas en el articulo 3 como “las aguas propiedad
de la Nacidn, en los ténininos del parrafo quinto del articulo 27 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, pero ademas, el articulo 16 de este
ordenamiento agrega al listado contemplado en ese precepto de la Constitucion a
las aguas residuales provenientes del vso de las aguas propiedad de la Nacion.

10, El uso, aprovechamiento y conservacitn de las aguas nacionales
10.1. Las reservas, vedas y reglamentaciones
El fundaimento para la expedicion de Decretos para suprimir y establecer zonas de

veda, asi como para declarar veservas de aguas nacionales superficiales, se
establece en el articulo 27 de la CPEUM, segin el cual:

166, DO 23011979,
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a) La Nacion liene en todo tiempo el derecho de regular en
beneficio social el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una distribu-
cién equitativa de 1a riqueza pliblica, cuidar de su conservacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion rural y urbana. En conse-
cuencia, se dictaran las medidas necesarias para... establecer
.adecuadas... reservas y destinos de... aguas. (Parrafo tercera).
b) El Ejecutivo Federal esta facultado para establecer zonas de
veda tanto para aguas del subsuelo como para aguas superficia-
les. (Parrafo quinto).

El texto constitucional arriba cilado, acota tanto la facultad de la Nacion para
establecer reservas de aguas nacionales como la facultad del Ejecutivo Federal
para vedar su extraccidn o utilizacion, sujetdndola al cumplimiento de ciertos
requisitos. '

Asi, de conformidad con el parrafo tercero del articulo 27 de la CPEUM, la
facultad de la Nacidn para establecer reservas de aguas nacionales debe teper
como objetivo, en primer lugar, regular el aprovechamiento de ese recurso natural
y en segundo lugar, esa regulacion debe a su vez tencr su sustento en la necesidad
de:

a) Ejecutar obras publicas, planear y regular la fundacidn,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los cenlros de
poblacidn.

b} Preservar y restaurar el equilibrio ecologico.'®

¢} El fraccionamiento de los latifundios, la organizacion y
explotacion colectiva de los ¢jidos y comunidades.

d) El desarrollo de la pequefia propiedad rural.

¢) E! fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura

y de las demés actividades economicas en e] medio rural.

167, Para sfoctas prdcticos os necesario vomentar que tanie 3 doctaing comp f judspradimit oepton que b alusion o o Macion begta sn o} 2nfcule 27 debe
cmenderse vommn referida of Tiwlar 4ol Poder Epecotive Federd,

J&K. Peccisamenic B presenagion y restanzicion def squilibiip ccalbgive aeuenies refoctin von (3 vonsoroacian del caudal coalgive a qiv re nefivze Ta fraceién
LIV defurdo en 12 LAN coma o amnbisatal™ o “wo par la comservaciin eoologica™ v que se define como G vawdal w volnmen mintme gevesario on cusfes
necepiones. nchiyendn comientes e divensa indsle o embabes. o of eawlal aeinimo do descarg matn ot de unacuiferm, qae debe couservarse part grofeger s
comdiviones gmbicniale ¢ el equilibrio ceologive del sistema,
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f) Evitar la destruccion de los elementos naturales y los daitos
gue la propiedad pueda sufrir en perjuicio de ia Nacion.

Por otra parte. por cuanto se refiere at establecimiento de vedas para la
extraccion y utilizacidn de apuas nacionales, el parrafo quinto del articulo 27
constitucional sefiala que el Ejecutivo Federal solo podra hacer uso de esta facul-
tad cuando lo exija el interés piblico o se afecten otros aprovechamientos, es
decir, se afecten derechos de tereeros. Dicha precepto dispone:

. Las apuas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas
mediante obras artificiales y apropiarse por el dueio del terreno,
pero cuande lo exija el inferés pablico o se afecten otros
aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podri reglamentar
su exfraccion y vtilizacion y aim establecer zonas vedadas al
igual que para las demas aguas de propiedad nacional,

Las disposiciones constitucionales mencionadas en el apartado anterior estén
desarrolladas de forma mdas detatlada por la LAN, asi como por su Reglamento.
Ahora bien, la LAN, se refiere al establecimiento de reservas y a} establecimiento
o supresion de vedas de aguas nacionales de tres maneras.

En priwner lugar, la LAN define lo que se entiende por zona de reserva v zona de
veda en los siguientes términos:

i. Zona de reserva: Aquellas dreas especificas de los acuiferos o
cuencas hidrolGgicas, o regiones hidrolagicas, en las cuales se
establecen limitaciones en la explotacion, uso o aprovechamien-
to de una porcidn o la totalidad de las aguas disponibles, con la
finalidad de prestar un servieio piiblico, implantar un programa
de restauracion, conservacion o preservacion o cuando el Estado
resuelva explotar dichas aguas por causa de utilidad pubiica.
{Articulo3, fraccion LXIV).

il. Zona de veda: Aqueilas dreas especificas de las regiones
hidrolégicas, cuencas hidrologicas o acuiferos, en las cvales no
se autorizan aprovechanmientos de agua adicionales a los estable-
cidos legalmente y estos se controlan mediante reglamentos
especificos, en virtud del deterioro del agua en cantidad o

calidad, por la afectacion a la sustentabilidad hidrologica, o por
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el dafo a cuerpos de sgua superficiales o subterrdneos. (Articulo
3, fraccion LX V).

En segundo lugar, sehala fas reglas generales que son aplicables tanto a los
decretos que establecen zonas de reserva como a los que establecen o suprimen
vedas. Finalmente, contiene reglas especificas para la expedicion de cada uno de
€508 aclos juridicos.

Por cuanito hace a los requisitos generales que deben cumplirse para que el
Ejecutivo Federal haga uso de las facullades constitucionales anles comentadas
para vedar o reservar el uso o aprovechamiento de aguas nacionales, la LAN se
reflere a esla cuestion de forma no muy ordenada. Asi, el articulo 38 de la cilada
Ley sefiala que para ¢l establecimiento de zonas reservadas o de veda deben
cumplirse los siguientes requisitos:

1. Que existan estudios técnicos previamente eflaborados y publi-
cados, y que de eslos se desprenda la necesidad de ejercer la
facultad del Ejecutivo Federal en el sentido de reservar o vedar.
Aunque el precepto legal no fo menciona, debe entenderse gue
esle requisito s aplicable también a los decretos que supriman
zonas de veda de conformidad con el principio peneral de
derecho segin el cual el aclo de autoridad es derogable mediante
el mismo procedimiento a través del cual se emitid.

2. Que el aclo sea compatible con Jos programas Nacional Hidri-
co y por Cuenca Hidrologica, asi como con los programas de
Ordenamiento Territorial nacional, regional y local, y,

3. Que se cumplan los supuestos sefialados en los articulos 6 y 7
de la LAN.

Ahora bien, explicando a mayor detalle el tercer requisito, debemos considerar
que el articulo 6 de la LAN en sus fracciones {1 y Ll reitera la facultad del Ejeculti-
vo Federal para reservar o vedar aguas nacionales, por Jo que resulla innecesario
que el articulo 38 establezea como condicion para el gjercicio de 1al facultad que
se cumpla con el articulo 6.

Por otra parle, el articulo 38 también refiere a que los decretos que establezcan
zonas de reserva o de veda, deberdn considerar lo dispuesto en el articulo 7 de la

LAN. Este altimo precepto define las causas de utilidad piblica, lo que significa
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que para la expedicion de cualquier decreto por el que se establezca una zona de
reserva o una zona de veda, debera actualizarse alguna de dichas causas de
utilidad piiblica, como si se tratase de un caso de expropiacion, lo gue significa
que para cumplir con el tercer requisito mencionado, en tratandose de decretos que
establezcan zonas de reserva o de veda es necesario: Que se aetualice una de las
cansas de utilidad pitblica establecidas en el ariiculo 7 de ta LAN. Contrario
sensu, cuando se tyata de un decreto que levanta {otal o parcialmente una veda
previamente establecida, no serd necesario que exista una causa de utilidad pabli-
ca, sino que existan razones suficientes para considerar que la causa de utilidad
publica que en su momento fundament el decreto de veda ha dejado de tener
vigencia.

Ademas de lo anterior, resulta pertinente comentar que para el caso de decrelos
que estublezcan zonas de veda, el articulo 27 constitucional en su parrafo quinto,
exige la presencia del interés pablico, cuestion que el articulo 38 de la LAN no
menciona. Sin embargo, por reforma a la LAN publicada en el DOF el 19 de abril
de 2004, se adicion6 a esta ¢l articulo 7 bis que se refiere a los supuestos en que se
actualiza el denomunado inrerés pliblico. De esta forma, los decretos que eslablez-
can zonas de veda deberan aludir al contenido del articulo 7 bis, que reglamenta
lo dispuesto por el parrafo quinto del articulo 27 constitucional, a pesar de que el
articulo 38 de Ta LAN no lo refiera. En el mismo sentido, los decretos que levanten
total o parcialmente vedas, también deberda expresar por qué razén el interés
publico no resulta afectado con dicho levamamiento.

Refiriéndose exclusivamente a la expedicion de decretos que establezean zonas
de veda, el articulo 39 bis sedala que €] Ejecutivo Federal puede ejercer esta facul-
tad estrictamente cuando se actualice alguna de las siguientes hipotesis:

a) Sobreexplotacion de aguas nacionales superficiales o del
subsuelo
b} Sequia 0 escasez extrema
) Situaciones de emergencia o urgencia motivadas por contami-
nacion de las aguas o por situaciones derivadas de la explota-
¢i6n, uso o aprovecharmento de aguas nacionales cuando:
« No sea posible mantener o incrementar las extraccio-
nes de agua superficial o del subsuelo, & partir de un
determinado volumen anual fijado por “La Autoridad

del Agua”, sin afectar la sustentabilidad del recurso y sin
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el riesgo de inducir efectos perjudiciales, econdimicos o
ambientales, en las fuentes de agua de la zona en
cuestion o en los usuarios del recurso, o

» Se requiera prohibir o limitar los vsos del agua con

objeto de proteger su calidad en las cuencas o acuiferos.

En consecuencia, cuando se trate de ta expedicidn de decretos que establezcan
zonas de veda es requisito que se actualice uno de los supueslos previstos en el
articulo 39 bis de ia LAN.

Eu cambio, el articulo 41 de la LAN indica que la declaratoria o el levantamien-
1o total o parcial de una reserva solo es posible cuando sea necesario para los
siguientes proposilos:

1. Uso Doméstico y uso publico urbano.

2, Generacion de energia eléctrica para servicio piblico.

3. Garantizar los flujos minimos para la proteccion ecolégica,
incluyendo la conservacion o reslauracion de los ecosislemas

vitales.

Lo anterior significa que cuando se trale de declaratoria o levantamiesnto total o
parcial de reservas, otro requisito que cumplir es que el levantamiento de la reser-
va tenga alguno de los propdsitos a que se refiere e! articulo 41 de fa LAN.

En consecuencia, los decretos que establezcan o supriman zonas de veda y los
que establezcan reservas, comparten ciertos elementos pero también tienen
contenidos diferentes.

A la luz del analisis realizado anteriormente, podemos concluir que existen
requisitos que son comunes a la expedicion de decretos que eslablecen reservas o
vedas 0 las levanten, y otros que s6lo son aplicables de manera especifica a
algunos de elios.

Es importante distinguir entre reguisitos de procedencia del decreto, que
permiten fundar y motivar el acto de autoridad y requisitos sobre el contenido del
decreto. Los primeros normalmente forman parte del fundamento y preambulo del
correspondiente decreto, mientras que los segundos deben cumplirse en el
momenio de redactar el articulado del mismo. Asi por ejemplo, los elementos que
deben contener los decretos por los que se establezcan zonas de veda, se encuen-

tran listados en el articulo 40 de la LAN que a la letra dice:
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Los decretos por los que se establezcan, moditiquen o supriman
zonas de veda conlendrdn la ubicacion y delimitacion de la
misma, asi como sus consecuencias o modalidades,

El decyeto de veda correspondiente debera sefialar:

I. La declaratoria de utilidad pablica;

I. Las caracteristicas de la veds, de su modificacién o de su
supresion;

HI. Las consecuencias previstas al instrumentar la veda;

IV. La ubicacion y delimitacion de la zona de veda;

V. La descripcion del ecosistema hidrico o ecosistemas afecta-
dos;

VI, El diagnéstico de los dafios sufrides en los ecosistemnas
hidricos, el volumen disponible de agua y su distribucion territo-
rial, asi como los volitmenes de extraccion, recarga y de escuri-
miento;

VUL Las bases y disposiciones que deberd adoptar “la Auloridad
del Agua”, relativas a la forma, condiciones y, en su caso, limita-
ciones, en relacién con las extracciones o descargas en forima
temporal o definitiva;

VIII. La expedicion de normas que regulen los aprovechamien-
108 y descargas, en relacion con la fraccion anterior, incluyendo
el levantamiento y actualizacion de padrones;

IX. Los volimenes de exiraccion a que se refieren las dos
fracciones anteriores, y

X. La temporalidad en que estard vigente la veda, reserva de
agua o zona reglamentada, la cual puede prorrogarse de subsistir
Jos supuestos de los Articutos 38 y 39 de la presente Ley.

El Organismo de Cuenca que corresponda, promovera la organi-
zacion de los usuarios de s zona de veda respectiva, para que

participen en su instramenfacion.

Sin embargo, la LAN no es muy sistemdtica al respecto pues por ejemplo el
contenido de las fracciones V y VI del precepto transcrito solo puede referirse en
el preambulo de decreto correspondiente y no en el articulado del mismo, pues no

es de caracter regulatorio ni tiene que ver con el ambito de aplicacion del decreto,
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sinp que su objetivo es explicar por qué razén es necesario decrelar la veds de

aguas nacionales,

10.2. La concesién de aguas nacionales

El parrafo sexto del articule 27 constitucional sefiala que el dominio de la Nacion
sobre las aguas enumeradas en el parrafo quinto del mismo preceplo es inalienable
¢ imprescriptible y la explotacidn, el uso o el aprovechamiento de las mismas, por
tos particulares o por sociedades constiluidas conforme a las leyes mexicanas, no
podra realizarse sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de
acuerdo con las reglas y condiciones que esiablezcan las leyes.

En ese sentido, la LAN es el ordenamiento que establece las reglas y condi-
ciones para el otorgamienio de las concesiones para explotacién, uso o aprove-
chamiento de las aguas nacionales, en cumplimiento a lo dispuesto en el Parrafo
Sexto del Articule 27 Constitucional. (Articulo 16)

Asi, el articulo 20 de la LAN sefiala que de confonnidad con el caracter pliblico
del recurso hidrico, la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales
se realizard mediante concesion o asignacion otorgada por el Ejecutivo Federal a
través de "la Comision” por medio de los Organismos de Cuenca, o directamente
por ésla cuando asi le competa, de acuerdo con las reglas y condiciones que
dispone la presente Ley v sus reglamentos. Las concesiones y asignaciones se
olorgarin después de considerar a las partes involucradas, y el costo econéimico y
ambiental de las obras proyectadas.

Sin embargo, la Ley citada establece dos excepciones a la regla establecida por
la Constitucién. La primera en el articulo 17 segin el cual en el caso de las aguas
superficiales es libre la explolacién, uso o aprovechamientio que se realicen por
medios manuales y siempre que se destinen a fines domésticos, no se desvien de
si cauce original, ni se produzea una alteracién o una disminucion significativa de
su caudal. La segunda en el articulo 18 que dispone que las aguas nacionales del
subsuelo puedan ser libremente alumbradas mediante obras artificiales, excepto
cuando el Ejecutivo Federal por causas de interés piblico reglamente su

exlraccion y su utilizacion, establezca zonas de veda o declare su reserva.
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10.2.1. Los usos del agua

La LLAN establece en su Titulo Sexlo los diferentes tipos de usos a los que pueden
destinarse las aguas nacionales, siendo estos: nso ptblico urbans; uso agricola;
uso en generacion de energia eléctrica; y uso en otras actividades productivas,
Asimismo sefiala en el articulo 20 que en todos esos casos, la explotacion, uso o
aprovechamiento de las aguas nacionales por parte de las personas fisicas o
morales se realizard medianie concesion otargada por e} Ejecutivo Federal-a través
de la CONAGUA, por medio de los organismos de cuenca o directamente por ésta
y que cuando se trate de alguna dependencia u organismo descentralizado de la
administracion publica federal, estatal 0 municipal, el acto juridico mediante ¢l

cual se permite la explotacion, uso o aprovechantiento es la asignacion.

10.2.2. La duracion de Ia concesion

De acuerdo con ef articulo 24 de la LAN, el plazo por el que se otorga ese benefi-
10 no serd inenor de 3 ni mayor de 30 aios, siendo susceptible de prorroga.

En complemento, el articulo 25 de la misma Ley establece que una vez que se
ha otorgade el titule de concesidn, el concesionario o asignatario tiene derecho a
explotar, usar ¢ aprovechar las aguas nacionales durante el término del mismo.
Ademas, la fraccion 1V del articulo 28 permite al titular transmitir a un tercero los

derechos incorporados a la concesion o asignacion,

10.2.3. Extincion de la concesion por caducidad

Quiza uno de los aspectos mas relevates de las cusales de revocacion de la
concesion de aguas hacionales es el de la caducidad contemplada en el articulo 29
bis 3 fraccion V1 de ta LAN, Ese precepto sefiala como causa de caducidad el dejar
de explotar, usar o aprovechar aguas nacionales, parcial o totalmente, durante dos
afics consecutivos, sin mediar causa justificada explicita en la propia Ley o sus
reglamentos.

Lo anterior significa que si el concestonario no utiliza los voltinenes antoriza-
dos total o parcialmente por un periodo mayor a dos afios, la autoridad puede
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iniciar el procedimiento de extincion por caducidad, pero la caducidad tiene que
ser en todo caso declarada y debe ser precedida por un procedimiento en el que se
dé al particular la oportunidad de ser oido y vencido.

El mismo precepio contempla los casos en los cuales no procederd la caducidad
y el término dentro del cual debe informarse a la autondad que se esta en alguno
de esos supuestos de excepceidn a la caducidad con la finalidad de que la misima
otorgue la constancia correspondiente. Sin embargo, la Ley no atribuye a la no
tramitacién de esta constancia la consecuencia de la caducidad de la concesidn,
pues como ya se sefiald, la caducidad es resultado de un procedimiento.

Como puecde verse, no existe contemplado en la Ley un tramite para solicitar la
interrupcion de la caducidad, pues serfa absurdo dado que no se puede interrumpic
una caducidad que no ha sido declarada por la antoridad, y por otro lado, la caduci-
dad declarada provoca la extincién, por 1o que el acto juridico concesién deja de
exIStir.

Por lo 1anto, el dnico tramite que tiene fundamento en la LAN y su Reglamento
es el de solicitud de constancia de no procedencia de la caducidad (articulo. 29 bis
3 fraccion 1 cuarto parrafo de 1a LAN y 47 fltime parrafo de su Reglamento).

Sin embargo, lanto Ja Comisién de Mejora Regulatoria (COFEMER) como la
CONAGUA tienen considerado un trdinite denominado “Aviso para Solicitar la
Interrupcion de Ja Caducidad de Derechos de Agua Relativos a Voliimenes de
Apua no Utilizados™, mediante el cual el particular solicita la interrupcion de la
caducidad e incluso existe un formato para ello. Ese tramite no tiene fundamento
ni en la LAN m en su Reglamento.

La existencia de ese tramite provoca la confusion en el sentido de gue el particu-
lar tiene un plazo fatal de dos afios para tramitar la suspensién de la caducidad lo
cual resulta absurdo, pues como ya se comento, no se puede suspender una caduci-
dad que no se ha declarada y ésta sélo se puede declarar previo desahogo del
procedimiento, Mientras que si ésta ya se declard, el Gnico medio de defensa
posible es el recurso admimstrativo o el juicio de nulidad.

Por lo tanto, si bien existe un formato y un tramite adminisirativo para solicitar
a la CONAGUA la interrupcion de la caducidad de la concesion, esto debe
interpretarse en favor del concesionario, pues el tramite le permite informar a la -
awtoridad, antes de que inicie el procedimiento de caducidad que se encuentra en
alguno de los supuestos de improcedencia, pero no puede interpretarse en €l
sentido de que el particular debe, necesariamente, iniciar ese tramite en una fecha *.
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fatal que, ademas, ni siquiera esta establecida ni en la Ley ni en su Reglamento,
pues ninguna de esos ordenamientos sefialan a partir de qué momenlo se contarian
los dos aiios para que se soliciie la suspension. El plazo de dos afios que marca la
Ley como condicion para que se declare la caducidad es un plazo que le cuenta a
la autoridad y no al particular.

Sin embargo, intentando aclarar la fecha a partir de la cual deben computarse los
dos afios a que se refiere la LAN, en mayo de 2011 se publico ei Reglamento para
ta Detenminacién y Pago de la Cuota de Garantia de No Caducidad de Derechos
de Aguas Nacionales, el cual sefiala que ef plazo de dos afios se contara a partir de
que se haya dejado de explotar, usar o aprovechar parcial o totalmente el volumnen
de aguas nacionates concesionado, es decir, a partir de la fecha declarada por el
particular, o bien, por presuncion de la autoridad a partir de los pagos de derechos
donde se declaren derechos por una canfidad menor a 1a que corresponda al cien
por ciento del volumen de aguas concesionado.

Cualquiera de los casos antes sefialados conduciria tan solo al inicio de un
procedimiento de declaratoria de caducidad y no a la caducidad inmediata.

En consecuencia, si bien es cierto, puede iniciarse el irimite de suspensién de
caducidad, también lo es que ello no es estrictamente necesario ¥ que no existe una
fecha fatal para ello.

Por lo tanto, puede iniciarse e} tramite a los efectos de aprovechar la eportunidad
que la Ley otorga pero de ninguna manera puede pensarse que por el solo paso del
tiempo exista una caducidad de la concesion en virtud de no haber utilizado total
o parcialmente los volimenes autorizados, pues 1a caducidad debe declararse
dentro de un procedimiento formalmente iniciado y en el que se cumplan las
garantias constitucionales del debido proceso.

Mas aun, el tramite existente sin fundamento legal o reglamentario es inadecua-
do, porgue obliga al particular a ponerse en evidencia frente a la autoridad de que
esta incumpliendo con 1a ley, cuando el procedimiento de caducidad tendria que
" ser resultado del ejercicio de las facultades de verificacion de la autoridad.

10.2.4. El régimen fiscal de las concesiones de aguas nacienales

Tanto 1a concesidn como la asignacion confieren un uso de caracter oneroso, dado
Que seglin las fracciones 1V y V del articulo 29 de la LAN los concesionarios y los
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asignalarios lendran entre otras obligaciones la de “lV. Pagar puntualmente
conforme a los regimenes que al efecto establezca la Ley comespondiente, los
derechos fiscales que se deriven de las exlracciones, consumo y descargas
volumétricas que realicen en relacion con la explotacion, uso o aprovechamiento
de las aguas nacionales gue le hayan sido concesionadas o asignadas; los conce-
sionarios quedaran en conocimiento que el incumplimiento de esta fraccion por
mas de un gjercicio fiscal serd motivo suficienie para la suspension y, en caso de
reincidencia, la revocacion de la concesion o asignacion correspondiente”™ y *V.
Cubrir los pagos que les correspondan de acuerde con lo establecido en la Ley
Fiscal vigente y en las demads disposiciones aplicables”.

Reiterando esta obligacion, el articulo 112 de Ja misma Ley sefiala que la
explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales, incluyeudo las del
subsuelo, asi como los bienes nacionales que administre la CONAGUA, motivara
el pago por parle del usuario de las cuotas que establece la LFD, que al respecto
sefiala en ef articulo 222:

Estdn obligadas al pago del derecho sobre agua, las personas
fisicas ¥ morales que usen, exploten o aprovechen aguas nacio-
nales, bien sea de hecho o al amparo de titulos de asignacion,
concesidn, autorizacion o permiso, atorgados por el Gobierno
Federal, de acuerdo con la zona de disponibilidad de agua en que
se efeclie su extraccion.

La base para el calculo de esta contribucidn es el volumen de aguas asignado o
explotado medide en metros cibicos, mientras que la cuota correspondiente queda
establecida en el articulo 223,

El articulo mencionado establece tres grupos de cuotas que a su vez se subdivi-
den en zonas de disponibilidad. Elinciso A del articulo 223 se refiera a las cuotas
aplicables a aguas provenientes de fuentes superficiales o exiraidas del subsuelo;
el B se ocupa de las cuotas sobre aguas provenientes de fuentes superficiales o
extraidas del subsuelo en sus diferentes usos: agua potable; generacion hidroelée-
trica; acuacultura; y balnearios y centros recreativos, y el C esiablece una cuota
uniforme para todas las zonas de disponibilidad cuando las aguas se destinen al
Us0 agropecuario.
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10.2.4.1. Exencidn del pago de derechos

El articulo 224 de la LFD en ocho fracciones establece ciertos casos én los cuales
no se causa el derecho establecido en el articulo 222, a saber:
- Por la extraccidén o derivacidn de aguas nacionales que

realicen personas fisicas dedicadas a actividades agricolas o
pecuarias para satisfacer las necesidades domésticas y de
abrevadero, sin desviar las aguas de su cauce natural.

IL- Por ] uso 0 aprovechamiento de aguas residuales, cuando se
deje de usar o aprovechar agua distinta a ésta en la misma
proporcién o cuando provengan directamente de colectores de
areas urbanas o industriales.

I1i.- Por las aguas que broten o aparezcan en el laboreo de las
minas o que provengan del desagiic de éstas, salvo las que se
utilicen en la explotacién, beneficio o aprovechaniento de las
mismas, para uso industrial o de servicios.

1V. Por los usos agricola y pecuario definidos como tales en la
Ley de Aguas Nacionales y siempre que sus procesos se
efectien de forma indivisa, incluyendo a los distritos y unidades
de riego, asi como a las juntas de agua, con excepcion de las
usadas en la agroindustria, hasta por la dotacidn autorizada a los
distritos de riego por la Comisidn Nacional detl Agua o, en su
caso, hasta por el volumen concesionado. Tampoco se pagara el
derecho establecido en este Capitulo, por el uso ¢ aprovecha-
miento que en sus instalaciones realicen las instituciones educa-
tivas con reconocimiento de validez oficial de estudios en los
términos de las leyes de la materia, diferentes a la conservacion
y mantenimiento de zonas de ornalo o deportivas.

V.- Por las aguas qgue regresen a su fuente original 0 que sean
verlidas en cualgquier otro sitio previamente autorizado por la
Comisién Nacional del Agua en los (érminos de la Ley de Aguas
Nacionales, siempre que tengan el certificado de calidad del
agua expedido por esta ditima en los términos del Reglamento
de la citada Ley, de que cumple los lineamientos de calidad del
agua sehalados en i tabla contenida en esta fraccion, de acuerdo
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con el grado de calidad correspondiente al destino inmedialo
posterior ¥y s¢ acompane una copia de dicho certificado a la
declaracidn del ejercicio. Estos contribuyentes deberan tener
instalado medidor tanto a la entrada como a la salida de las
aguas. ...

VI, Por la explotacidn, extraccion, uso o aprovechamiento de las
aguas interiores salobres, cuando el contribuyente acredite que
éstas contienen mds de 2,500 miligramos por litro, de solidos
disuellos totales, independientemente de si se desaliniza o se
trala.

V1l.- Por el uso ¢ aprovechamienlo de aguas efectuado por las
poblaciones rurales de hasta 2,500 habilantes de conformidad
con el Gltimo Censo General de Poblacion y Vivienda v por los
organismos operadores de agua potable y alcanlarillado, publi-
cos o privados, que abastezcan de agua para consuino doméstico
a estas poblaciones, por los voltumenes suministrados para este
fin,

VIIL.- Por el uso o aprovechamiento de aguas nacionales
efeciuada por entidades publicas ¢ privadas, que sin fines de
lucro presten servicios de asistencia médica, servicio social o de
imparticion de educacién escolar gratuita €n beneficio de pobla-
cignes rurales de hasta 2,500 habitantes de conformidad con el
ultimo Censo General de Poblacién y Vivienda.

IX. Por el uso, explotacion o aprovechamiento de aguas tomadas
del mar.

Las personas fisicas o imorales que estén exentas en los términos
del presente articulo y que realicen usos o aprovechamientos
diferenies a éstos, deberan medir Jos voliumenes y pagar los
derechos respectivos en los términos del presente Capilulo.
Cuando no se midan los volimenes exentos respecio de los que
si causan derechos, estaran obligados al pago de los mismos por
la totalidad de los volimenes de agua que usen o aprovechen,

guedando sin efecto las ciladas exenciones.
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El cumpiimiento de calidad del agua a que se refieren las
fracciones V y VI del preseute articulo, se realizara con base en
determinaciones analiticas efectuadas por un laboratorio acredi-
tado ante el Sistema Nacional de Acreditamiento de Laborato-
rios de Prueba (SINALP) de la Secretaria de Economia y
aprobado por la Comisién Nacional del Agna.

Como se observa, s0lo los casos a que se refieren las fracciones H y V tienen que
ver con supuestos en los cuales se trata de estimular un uso sustentable del agua,
inientas que en los restantes simplemente consisten en supuestos de subsidio para
ciertos sectores.

En ambos casos, se trata de la aplicacion del instrumento fiscal denominado
exencion del pago del tributo que busca propiciar que los usuarios del agua traten
sus aguas residuales en grado tal que permitan ser aplicadas a un segundo uso
con el incentivo de no pagar el derecho que bajo otro supuesto si deberia pagar.

10.2.4.2. Disminucién del pago de Derechos

Segin el articulo 224-A de la LFD, los contribuyentes pueden disminuir del pago

del derecho por uso del agua las sigutentes cantidades:

L~ Ef costo comprobado de los aparatos de medicion y los gastos
de su instalacion que se efectiien a partir de 1998, sin incluir las
cantidades que ademas se carguen o cobren al adquirente por
otras contribuciones, para calcular ¢l volumen de agua explota-
da, usada o aprovechada, en los términos de la presente Ley.

A fin de hacer efectiva dicha disminucion, los contribuyentes
deberan presentar ante las oficinas de la Comision Nacional del
Apua, para su vertficacion vy sellado, el original de la factura de
compra del aparato de medicion y de su instalacion, que deberan
cumplir con los requisitos fiscales a que se refiere el articulo
29-A del Codigo Fiscal de la Federacion.

I. (Se deroga).

E! monto a disminuir debera sefialarse en la declaracion rimes-
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tral definitiva. Cuando el monto a disminuir sea mayor al
derecho a cargo el excedente se descontard en las siguienles

declaraciones trimestrales definitivas.

10.2.4.3. Descuento en el pago de derechos

Segutin el articulo 282-C de la LFD, los contribuyentes que cuenten con planta de
lratamiento de aguas residuales y aquellos que en sus procesos productivos hayan
realizado acciones para mejorar la calidad de sus descargas y €stas sean de una
calidad superior a la establecida en los limites méximos permisibles establecidos
en la Ley, podran gozar del descuento en el pago del derecho por uso o aprove-
chamiento de aguas nacionales a que se refiere el Capitulo VIII, del Titulo Il de
esa Ley. Este beneficio se aplicard uinicamente a los aprovechamientos de aguas
nacionales que generen la descarga de aguas residuales, de acuerdo con lo indica-
do en la Tabla 1V, de este articulo, stempre y cuando los contribuyentes cumplan
con las disposiciones de ta LAN, su Reglamento y la LFD.

10.3. Criterios para el aprovechamiento

La LGEEPA, en su Titulo Tercere, relativo al aprovechamiento sustentable de los
elementos naturales, dedica el capitulo primero al agua y a los ecosistemnas acuati-
cos; asi en su articulo 88 establece los crilerios mediante los cuales se pretende
lograr que tanto el Estado como los usuarios del agua ileven a cabo un aprove-
chamiento sustentable de este recurso, asi como de los ecosistemas acuaticos. En
ese sentido, el articulo 88 sefiala:

Para ¢l aprovechamiento sustentable del agua y los ecosistemas acudticos se

consideraran los siguientes criterios:

L.- Corresponde al Estado y a la sociedad la proteccién de los
ecosistemas acudticos y del equilibrio de los elementos naturales
que intervienen en el ciclo hidrolégico;

11.- El aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
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que comprenden los ecosistemas acuaticos deben realizarse de
manera que 10 se afecte su equilibrio ecologico;

[11.- Para mantener la integridad y el equilibrio de los elementos
naturales que intervienen en el ciclo hidrolégico, se debera
considerar 1a proteccién de suelos y dreas boscosas y selvaticas
y el mantenimiento de caudales basicos de las corrientes de
agua, y la capacidad de recarga de los acuiferos, y

1V.- La preservacion y el aprovechamiento sustentable del agua,
asi como de los ecosistemas acuaticos es responsabilidad de sus
usuarios, asi como de quienes realicen obras o actividades que
afecten dichos recursos.

Por otra parte, ¢! articulo 89 de la misma Ley establece que los criterios marca-

dos por el articulo 88 deben ser considerados en las siguientes actividades:
I.- La formulacion e integracion del Programa Nacional Hidrau-
lico;
IL- E! otorgamiento de concesiones, permisos, v en genera) toda
clase de autorizaciones para ¢l aprovechamiento de recursos
naturales o la realizacion de actividades que afecten o puedan
afectar el ciclo hidrologico;
IL- El otorgamiento de autorizaciones para la desviacion,
extraccion o derivacion de aguas de propiedad nacional;
[V.- El establecimiento de zonas reglamentadas, de veda o de
reserva,
V.- Las suspensiones o revocaciones de permisos, autorizacio-
nes, concesiones o asignaciones otorgados conforme a las dispo-
siciones previstas en la Ley de Aguas Nacionales, en aquellos
casos de obras o actividades que dafien los recursos hidraulicos
nacionales o que afecten el equilibrio ecologico;
V1.~ La operacidon y administracion de los sistemas de agua
potable y alcantarillado que sirven a los centros de poblacién e
industrias;
VII.- Las previsiones contenidas en el programa director para el
desarrollo urbano del Distrito Federal respecto de la politica de
reuso de aguas;
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VI11L.- Las politicas y programas para la proteccion de especies
acudticas endémicas, amenazadas, en peligro de extincion o
sujetas a proteccion especial;

IX.- Las concesiones para la realizacion de actividades de
acuacultura, en términos de lo previsto en la Ley de Pesca, y
X.- La creacion y administracion de éreas o zonas de proteccién
pesquera.

X1.- Todas aquellas practicas de diferentes sectores productivos

que afecten la calidad dei agua superficial y subterrdnea.

e

10.4. La legislacion sobre la contaminacién de las aguas nacionales

A nivel federal, la contaminacion de las aguas nacionales esta regulada por la
LAN, la LGEEPA, la LVZMM, la LFD y las normas oficiales mexicanas (NOM)
que sobre esta materia se han expedido.

Por cuanto hace a la LAN, las disposiciones en materia de contaminacidn de las
aguas se encuentran en €l Titulo Séptimo que se refiere tanto a la prevencién y
control de la contaminacién de las aguas como a lo que el mismo Tilo denomina
“responsabilidad por el dafio ambiental”.

El Articulo 85 de este ordenamiento sefiala que:

En concordancia con las Fracciones VI y V1l del Articulo 7 dela
presente Ley, es fundamental que la Federacion, los estados, el
Distrito Federal y los municipios, a través de las instancias
correspondientes, los usuarios del agua y las organizaciones de
la sociedad, preserven las condiciones ecologicas del régimen
hidrologico, a través de la promocion y ejecucion de las medidas
y acciones necesarias para proteger y conservar la calidad del
agua, en los términos de Ley.

El Gohierno Federal podra coordinarse con los gobiernos de los
estados y del Distrito Federal, para que estos ultimos ejecuten
determinados actos administrativos relacionados con la preven-
cién y control de la contaminacién de las aguas y responsabili-
dad por el dafio ambiental, en los términos de lo que establece

esta Ley y otros instrumentos juridicos aplicables, para contri-
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buir a la descentralizacion de la gestidn de los recursos hidricos.
Las personas fisicas o morales, incluyendo las dependencias,
organismos y entidades de los tres drdenes de gobiermo, que
exploten, usen o aprovechen aguas nacionales en cualquier uso
o actividad, seran responsables en los términos de Ley de:

a. Realizar las medidas necesarias para prevenir su contamina-
cion y, en su caso, para reimtegrar las aguas referidas en condi-
ciones adecuadas, a fin de permitir su explotacion, uso ¢ aprove-
chamiento posterior, ¥

b. Mantener el equilibrio de los ecosistemas vitales.

Por su parte, la LGEEPA se ocupa del tema en el capitulo 11 de su Titulo
Cuarto, estableciendo en su articulo 117 algunos criterios para la prevencion y
control de la contaminacion del agua, tales como:

1.- La prevencidon y control de la contaminacion del agua, es
fundamental para evitar que se reduzca su disponibilidad y para
proteger los ecosistemas del pais;

11.- Corresponde al Estado v la sociedad prevenir la contamina-
cion de rios, cuencas, vasos, aguas marinas y demas depésitos y
corrientes de agua, incluyendo las aguas del subsuelo;

I1l.- El aprovechamiento del agua en actividades productivas
susceplibles de producir su contaminacién, conileva la respon-
sabilidad del tratamiento de las descargas, para reintegrarla en
condiciones adecuadas para su utilizacién en otras actividades y
para mantener €l equilibrio de los ecosistemas;

IV. Las aguas residuales de origen urbano deben recibir
tratamiento previo a su descarga en rios, cuencas, vasos, aguas
marinas v demas depOsitos o corrientes de agua, incluyendo las
aguas del subsuelo; y

V.- la participacion y la corresponsabilidad de ia sociedad es
condicion indispensable para evitar {a contaminacion del agua.

Segim el articulo 118 de la LGEEPA, los criterios para la prevencion y control
de 1a contaminacion del agua deben ser considerados por el Estado en:

L.- La expedicién de normas oficiales mexicanas para ¢! uso,
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tratamiento y disposicién de aguas residuales, para evitar riesgos

v dafios a la salud pablica;

‘;, I1.- La formulacion de.las normas oficiales mexicanas que
debera satisfacer el tratamiento del agua para el uso y consumo
humano, asi como para la infiltracion y descarga de aguas
residuales en cuerpos receptores considerados aguas nacionales;
[11.- Los convenios que celebre el Ejecutivo Federal para entrega
de agua en bleque a los sisternas usuarios o a usuarios, especial-
mente en lo que se refiere a la determinacion de los sistemas de
tratamiento de aguas residuales que deban instalarse;

V.- El establecimiento de zonas reglamentadas, de veda o de

reserva en términos de Ja Ley de Aguas Nacionales;

V.- Las concesiones, asignaciones, pennisos y en general autori-
zaciones que deban obtener los concesionanos, asignatarios o
perinisionarios, y en general los usuarios de las aguas propiedad
de la nacién, para infiltrar aguas residuales en los terrenos, o
para descargarlas en otros cuerpos receptores distintos de los
alcantarillados de las poblaciones;

V1.- La organizacion, direccion y reglamentacion de los trabajos
de hidrologia en cuencas, cauces y alveos de aguas nacionales,
superficiales y subterraneos;

VIL- La clasificacion de cuerpos receplores de descarga de
aguas residuales, de acuerdo a su capacidad de asimilacion o

dilucion y la carga contaminante que €stos puedan recibir; y

Asimismo, el articule 120 de la LGEEPA dispone que para evitar Ja contami-
nacion del agua quedan sujetos a regulacion federal:

1.- Las descargas de origen industrial;
11.- Las descargas de origen municipal y su mezcla incontrolada
con otras descargas;
[11.- Las descargas derivadas de actividades agropecuarias;
IV.- Las descargas de desechos, sustancias o residuos generados
en las actividades de extraccion de recursos no renovables;
V.- La aplicacién de plaguicidas, fertilizantes y sustancias
16Xicas;
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V1.~ Las infittraciones que afecten los mantos acuiferos; v

VIi.- Ef vertimiento de residuos solidos, materiales peligrosos y
lodos provenientes del tratamiente de aguas residuales, en
cuerpos y corrientes de agua.

En materia de control y prevencion de la contaminacién de las aguas existen diver-
50§ instrumentos que se encuentran regulados principalimente en la LGEEPA, en la
LAN y en la LFD, tales como las declaratorias de clasificacion de eucrpos de agua,
los permisos de descarga, las condiciones particulares de descarga, las NOM, el pagp
de derechos por descarga, etc. A continuacion se describird cada uno de ellos.

10.4.1, Declaratorias de clasificacién de los cuerpos de aguas nacionales

El instruimento més general de regulacion de la contaminacion de las aguas estd
constituido por las Declaratorias de Clasificacion de Cuerpos de Aguas Naciona-
les. Sin embargo, la legislacién no define este instrumento y simplemente en el
articulo 87 de la LAN seiflala que:

La Autoridad del Agua” determinaré los parametros que deberan

cumplir las descargas, la capacidad de asimilacion y dilucion de

los cuerpos de aguas nacionales y las cargas de contaminanies

que éstos pueden recibir, asi como las metas de calidad y los

plazos para alcanzarlas, mediante la expedicion de Declaratorias

de Clasificacién de los Cuerpos de Aguas Nacionales, las cuales

se publicaran en el Diario Oficial de la Federacion, lo mismo

que sus madificaciones, para su observancia.

Las declaratorias contendran:

1. La delimitacién del cuerpo de agua clasificado;

II. Los pardmetros que deberan cumplir las descargas segtin el

cuerpo de agua clasificado conforme a los periodos previstos en

el reglamente de esta Ley;

11}, La capacidad del cuerpo de agua clasificado para diluir y

asimilar contaminantes, v

IV. Los limites maximos de descarga de los contaminantes anali-

zados, base para fijar las condiciones particulares de descarga.
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10.4.2. Obligacién de previo tratamiento

El articulo 121 de la LGEEPA establece que no podran descargarse o infiltrase en
cualquier cuerpo o corriente de agua o en el suelo o subsuelo, aguas residuales que
contengan contaminantes, sin previo tratamiento y el permiso o autlorizacion de la
autoridad federal, o de la autoridad local en los casos de descargas en aguas de
jurisdiccion local o a los sistemas de drenaje y alcantarillado de los centros de
poblacion.

Asimismo, la Ley General de Salud en su articulo 122 reitera esta obligacion al
sefialar que queda prohibida la descarga de aguas residuales sin tratamiento para
satisfacer los criterios sanitarios emitidos por la Secretaria de Salud (SSALUD),
que conlleven riesgos para la salud piblica, a cuerpos de agua que se destinan para

uso 0 consume humano.

10.4,3. Permiso de descarga

Segun el articulo 88 de la LAN, el permiso de descarga de aguas residuales es un
documento expedido por la CONAGUA en el que se autoriza a las personas
fisicas o morales para descargar en forma perinanente, intermitente o fortuita
aguas residuales en cuerpos receplores que sean aguas nacionales o demas bienes
nacionales, incluyendo las aguas marinas.

La LGEEPA también se refiere al permiso de descarga de aguas residuales en €l
articulo 121, segtn el cual no podran descargarse en cualquier cuerpo o corriente
de agua o en el suelo o subsuelo, aguas residuales que contengan contarinantes,
sin previo lratamiento y el permiso o autorizacion de la autoridad federal, o de la
autoridad local en los casos de descargas en aguas de jurisdiccion local o a los
sistemas de drenaje y alcantarillado de los centros de poblacién.

Ahora bien, especificamente en lo que se refiere al vertimienlo de aguas
residuales en aguas marinas, la LGEEPA eslablece en su articulo 130 gue la
SEMARNAT podri autorizarlo, siempre y cuando se cumpla ¢on lo dispuesto en la
LAN, su Reglamento y las NOM que al respecto expida. Asimismo, establece que
en el caso de descargas de aguas residuales provenientes de fuentes méviles o de
plataformas fijas residuales provenientes de fuentes moviles o de plataformas fijas
en el mar territorial y la zona econémica exclusiva, la SEMARNAT se coordinard '
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con la SEMAR para la expedicion de las autorizaciones correspondientes.

Finalimente, de acuerdo con el articulo 124 de la LGEEPA, ¢l permiso o
autorizacion de descarga de aguas residuates podré ser negado o revocado
cuando la SEMARNAT detecte que las aguas residuales afecten o puedan
afectar fuentes de abasteeimiento de agua, debiendo comunicario a la SSALUD
y pudiendo incluso, ordenar la suspension det suministro.

10.4.4. Permisos de infiltracion de aguas residuales

El articulo 88 de la LAN establece que las personas fisicas o morales requieren
permisc de la CONAGUA cuando se pretenda infiltrar aguas residuales en
terrenos que sean bienes nacionales o en otros terrenos cuando puedan contaminar
el subsuelo o los acuiferos.

La LGEEPA en su articulo 121 establece que para infiltrar en cualquier cuerpo
o corriente de agua ¢ en el subsuelo, aguas residuales que contengan contami-
nantes, s¢ requerira de un tratamiento previo y de un permiso o autorizacion de la
autoridad federal, o de la auwtoridad local en los casos de descargas en aguas de
jurisdiceion local o a los sistemas de drenaje y alcantarillado de los centros de
poblacion.
Igualmente, de conformidad con el articulo 91 de la LAN, cuando se trate de la
infiltracton de aguas residuales para recargar acuiferns, se requiere de otro pernmi-
so que serd olorgado por la CONAGUA. Este permiso se oforga siempre y cuando
se cumplan las NOM que al respecto se hayan emitido.

10.4.5, Condiciones particulares de descarga

Las condiciones particulares de des¢arga son el “el conjunto de pardmetros fisicos,
quimicos y bioldgicos y de sus niveles maximos permitidos en las descargas de
agua residual, determinados por "la Comision” o por el Organisino de Cuenca que
corresponda, conforme a sus respectivas competencias, para cada usuario, para un
determinade uso o grupo de usuarios de un cuerpo receptor especifico con el fin
de conservar y controlar la calidad de las aguas conforme a la presente Ley y los
reglamentos derivados de ella (articulo 3° fraccién XIV de LAN), El articulo 89
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de la Ley sefiala en su pentiltimo parrafo que "La Autoridad del Agua® expediré el
permiso de descarga al que se deberd sujetar el permisionario y en su caso, fijara
condiciones particulares de descarga y requisitos distintos a }os contenidos en la
solicitud.

El cumplimiento de las condiciones particulares de descarga es obligatorio, ya
que de conformidad con el articulo 88 BIS en su fraccidn 1X “las personas fisicas
o morales que efectien descargas de aguas residuales a los cuerpos receptores a
que se refiere la presente Ley, deberdn cumplir con las condiciones del permiso de
descarga correspondiente y, en su caso, mantener las obras e instalaciones del

sistema de tratamiento en condiciones de operacidn satisfactorias.” En el mismo

sentido, el articulo 29 bis 1, de la Ley sefiala como causa de suspensién de ia

concesidn, asignacion o permiso provisional el no cumplir con las condiciones
particulares de descarga.

También los municipios podrdn emitir condiciones particulares de descarga
cuando tales descargas se realicen en las redes de drengje o alcantarillado, toda vez
que e articulo 136 del RLLAN sefiala que:

Las personas que descarguen aguas residuales a las redes de
drenaje o alcantariilado, deberan cumplir con las riorinas oficia-
les mexicanas expedidas para el pretratamiento y, en su caso,
con las condiciones particulares de descarga que emita el Muni-
cipio o que se emitan conforme al articulo 119, fraccion |, inciso
f) de la Ley General de! Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al
Ambiente.

Las condiciones particulares de descarga pueden emitirse para toda descarga en
las redes colectoras, rios, acuiferos, cuencas, cauces, vasos, aguas marinas y
demas depositos o corrientes de agua y los derrames de aguas residuales en los
suelos o su infiliracion en terrenos.

Por olra parte, la CONAGUA al emitir las condiciones particulares de descarga,
debe tomar en cuenta los pardmetros y limites maximos permisibles contenidos en
las NOM que emitan las autoridades competentes en materia de descargas de
aguas residuales y para el tratamiento de agua para uso o consumo humano, asi
como los pardinetros y limites maximos que deriven de las Declaratorias de
Clasificacion de los Cuerpos de Aguas Nacionales que se publiquen en los térmi-
nos del articulo 87 de la LAN.
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La CONAGUA tambign tomara en cuenta los derechos de terceros para explotar,
usar o aprovechar las a gués nacionales del cuerpo receptor de que se trate, las restric-
ciones que imponga la programacion hidvdulica aprobada en los términos de la Ley
y el Reglamento y las demds constderaciones de interés piblico o de salubridad
general que debidamente fundadas y motivadas, emitan las autoridades competentes
y que establezcan restricciones adicionales para la descarga de aguas residuales en
los cuerpos receptores a que se refiere la Ley (articulo 140 del RLAN).

10.4.6. Normas Oficiales Mexicanas

Segin el articulo 123 de la LGEEPA, todas las descargas en las redes colectoras,
rios, acuiferns, cuencas, cauces, vasos, aguas inarinas y demas depdsitos o corrien-
tes de agua y los derrames de aguas residuales en los suelos o su infiitracion en
tervenos, deberan satisfacer las NOM que para tal efecio se expidan.

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 119 de la LGEEPA la SEMARNAT sera
quién expedird las NOM que se requicran para prevenir y controlar la contami-
nacion de Jas aguas nacionales, conforme a 1o dispuesto en esa Ley, en la LAN, su
Reglamento y las demas disposiciones que resulten aplicables.

Por su parte, ia LAN establece en Ia fraccidn XXXVHI del articulo 3, que son
NOM las expedidas por la SEMARNAT, en los términos de la Ley Federal sobre
Metrologia y Normalizacién (LFMN) referidas a la conservacion, seguridad y
calidad en 1a explotacion, uso, aprovechamiento y administracion de las aguas nacio-
nales y de los bienes nactonales a los que se refiere el Articulo 113 de esta Ley.

En ese sentido, las NOM referidas aparecen bajo la nomenclatura “SEMARNAT”
y a la fecha se han emitido tres:

a, La NOM-00I-SEMARNAT-1996, que establece los limites
miaximos permisibles de contaminautes en las descargas de
aguas residuales, en aguas y bienes nacionales. ¢

b. La NOM-002-SEMARNAT-1996 que establece los limites
maximos permisibles de contaminantes en las descargas de aguas
residuales a los sistemas de alcantarillado urbano o municipal '™, y

TO0. DUSF b1~ 1997, Die poverdi con vk apantado 9.2, de eara NOM ac gheagan 43 nommigs oficizkes qoe exisdian s est matonia,
UM DOF 3461495,
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¢. La NOM-003-SEMARNAT-1997, gue establece los limites
miaximos permisibles de contaminantes para las aguas residuales
tratadas que se reusen en servicios al publico.™

10.4.7. La Ley de Yertimientos en las Zonas Marinas Mexicanas

La Ley de Vertimientos en las Zonas Marinas Mexicanas (LVZMM) fue publicada
en enero de 2014."™ De acuerdo con el articulo 1, tiene por objeto el control y la
prevencion de la conlaminacion o alteracion del mar por vertimientos en las zonas
marinas mexicanas. En ese sentido, la Ley establece los términos y condiciones en
los que se puede realizar un vertimiento, sefialande que para tal acto se debe contar
con un Permiso otorgado por la SEMAR.
El articulo 3, describe los supuestos en los que se considera que existe un

vertimiento en las zonas marinas mexicanas:

a) Toda evacuacién, eliminacion, introduceién o liberacion en

las zonas marinas mexicanas, deliberada o accidental, de

desechos u otras materias incluyendo aguas de lastre aldctonas,

provenientes de buques, aeronaves, plataformas u otras

construcciones;

b) E! hundimiento deliberado de buques, acronaves, plataformas

u otrag consirucciones, as{ como las que se deriven de éste;

¢) El almacenamiento de desechos u otras malerias en el lecho

del mar o en el subsuelo de éste desde buques, aeronaves, plata-

formas u otras construcciones;

d) El abandono de buques, aeronaves, plataformas u otras

construcciones, u otros objetos, incluyendo las artes de pesca,

con el (inico objeto de deshacerse deliberadamente de ellas;

e} La descarga de cualquier tipo de materia organica como

atrayente de especies biologicas, cuyo fin no sea su pesca;

f} La colocacion de materiales u objetos de cualquier naturaleza,

$70, DAT 23-(0-1998,
72 DAF $7-01-2001d,
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con ¢l objeto de crear arrecifes artificiales, muelles, espigones,
escolleras, o cualguier otra estruciura,

g) La resuspension de sedimento, consistente en el regreso del
sedimento depositado, a un estado de suspension en el cuerpo de
agua, por cualquier método o procedimiento, que traiga como
consecuencia su sedimentacion.

Para definir o que se debe comprender como zonas marinas mexicanas la Ley
en comento reiite a la LFM, misma que el articulo 3 sefiala que las zonas marinas
mexicanas son las siguientes:

a) El Mar Territorial

b) Las Aguas Marinas Interiores

¢) La Zona Contigua

d) La Zona Economica Exclusiva

e) La Plataforma Continental y las Plataformas Insulaves y
f) Cualquier otra permitida por e! derecho internacional.

Ahora bien, la LVZMM establece el procedimiento para la obtencion del permi-
so de vertimiento. El articulo 18 sefiala la documentacion requerida y en el capitu-
lo 11 de la Ley, conformado por los articulos 8 a 17, se establecen jos criterios de
evaluacion para la autorizacion del permiso.

Finalmente, la Ley seitala que la SEMAR es la facultada para realizar visitas de
inspeccién y vigilancia sobre el cumplimiento de la Ley. De este modao, sefiala que
derivado de esas actividades, la Secretaria podrd imponer medidas preventivas
tendientes a evitar la contaminacion o alteracion del ambiente marino o afectacion
a la salud humana. Asimismo, sefiala un listado de infracciones, sanciones, que
podra imponer la Secretaria. El articulo 41, establece como infracciones a las
siguientes conductas:

a) Omitir informar de vertimientos realizados por causas de
fuerza mayor.

b) Incumplir las obligaciones a que se¢ refiere el arlicalo 27.

¢) Aciualizarse alguno de los supuestos a que se refiere el articu-
lo 54.

d) Se incumplan las obligaciones previstas en el articulo 23.

¢) No cumplir con los Acuerdos que conforme a esta Ley, expida
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la Secretaria.

f) No cumplir con los términos especificados en el permiso de
vertimiento.

2) Abandonar un buque, aeronave, arlefacto naval, estructura o
plataforma, sin informar a 1a Secretaria oportunamente.

h) Efectuar vertimientos sin la autorizacion de la Secretaria.

1) Efectuar vertimienlos posteriores a una suspension.

1) Efecluar vertimienios posteriores a una cancelacion.

k) Incurrir en cualquier oira violacion a los preceptos de esta

Ley y su Reglamento.

Con respecto a las sanciones, la Ley sefiala en ¢l articulo 42 lo siguiente:

Las sanciones consistiran en:

1. Suspension del permiso de 1 dia hasta por 60 dias;

. Cancelacidn del permiso, y

1. Multa, la cual se detenminara tamando como base el salario
minimo general vigente en el Distrito Federal al momento de
haberse cometido la infraccion, de doscientos cincuenta hasta
cincuenta mil dias de salario minimo, segun la infraccion y el
dafio causado.

Se sancionaran con suspension del permiso hasta por 60 dias, las
infracciones previstas en las fracciones 11, V y V1 del articuto
anterior.

Procede Ja cancelacion del penniso, cuando el permisionario
incurra en las infracciones previstas en las fracciones 1l y IV del
articulo anterior.

Se sancionaran con multa, segin la infraccidn y el dafio causado,
los supuesios previstos en tas fracciones I, y de la Vi a la X1 del
articulo anterior.

Las sanciones anles sefialadas podran imponerse, en mas de una
de sus modaijidades.

En el caso de que haya transcurrido el plazo de la suspensian, sin
que el infractor haya subsanado las irregularidades que dieron
origen a la misma, Ia Secretaria procederd a la cancelacion del
pevmiso respectivo.




V11
El petréleo y otros carbures de hidrogeno

1. Antecedentes

En el caso del Petroleo y jos hidrocarburos es importante sefialar que el texio
constitucional ba sufiido sendas modificaciones. En efecto, contrario a lo que
normalmente se asume, el texto original de articulo 27 no nacionalizé la industria
petrolera pues no consagrd para este recurso un régimen de propiedad absolula de
ta nacion. Ese precepto mantuve el princtpio del dominio piblico de los hidrocar-
buros que estuvo en vigor durante los tiempos de la colonia,'™  pero permitid la
participacion de la inversién privada en la explotlacidn de los recursos petrole-
ros.’™
A este respecta, el parrafo sexto del articulo sefizlaba que e! dominio de la

nacion sobre los recursos de hidrocarburos era inalienable e imprescriptible pero
al mismo tiempo autorizaba al gobierno federal para otorgar concesiones para su
explotacidn 1anto a individuos como a personas morales constituidas de conformi-
dad con las leyes mexicanas. '™ Asi, los parrafos cuarto y sexto del articulo 27 del
texto original de 1a CPEUM, textualmente rezaban:

Corresponde a la Nacién el dominio directo de todos los minera-

les o substancias que en vetas, maotos, masas o yacimientos,

constituyan depositos cuya naturaleza sea distinta de los compo-

nentes de los terrenos, lales como los minerales de los que se

exitraigan metales y metaloides utilizados en la indusiria; fos

yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas

formadas directamente por las aguas wmarinas. Los productos

derivados de la descomposicion de las rocas, cuando su explota-

cion necesite trabajos subterrineos; los fosfatos susceptibles de

ser utilizados como fertilizanies; los combustibles minerales

solidos; el petréleo y todos los carbures de hidrégeno sélidos,

liquidos o gaseosos.

P33 Véneet Casalianen Yalewin, Hambraron Bady, Penencia solre fa propiedsd de Ks récursax naturajes e fuy lervitorfos de puebios ingdigenas ferin La
pubrész de tas ricos terzifurios indigenas ¥ recursos nagasades. 28, Disponihle ene sveedaranepe Didsocss botss,

3. Ea 1910, o Prosidenie Prancisen Madero nsodujo snimpuesio de 3 contaves pos harrible petsdles y s de 20 ventaves por cangiada de petedfa vsraida por
Compaiiss privadas,
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En los casos a que se refieren los dos pdrrafos anteriores, el
dominio de la Nacidn es inalienable a imprescriptible, y solo
podrian hacerse concesiones por el Gobierno Federal a los
parliculares o sociedades civiles © comerciales constituidas
confonmne a las leyes mexicanas, con la condicién de que se
establezcan lrabajos regulares para la explotacion de los elemen-
tos de que se trata, y se cumplan con los Tequisitos que preven-

. gan las leyes.

Ademas de lo anterior, la Ley reglamentaria del articulo 27 de la Constitucién
en el ramo del petroleo aprobada por el Congreso Federal en 1925 reconocié los
derechos adquiridos por las compaiifas petroleras extranjeras sobre la base del
principio de no retroactividad de la Constitucion de 19177 y regulo detallada-
mente el régimen de concesiones que comprendia la exploracion, explotacién y
transporte de petroleo y otros hidrocarburos!™ En 1934, la SCIN confirmd este
criterio reconociendo que el artigulo 27 no tenia efectos retroactivos. En conse-
cuencia, la Ley de 19235, que establecio el procedimiento para que las compaiiias
privadas solicitaran el reconocimiento de sus derechos adquiridos era, de acuerdo
con el criterio de la SCIN, absolutamente constitucional.™

El primer paso en el camino hacia el establecimiento del régimen de propiedad
absoluta del estado del petrdleo fue dado hasta 1938 cuando el gobiemo de
México expropid las instalaciones de las compaiiias petroleras, Sin embargo, ain
después de la lamada expropiacion petrolera, no podia decirse que el principio de
propiedad absoluta del estado regulase ¢l régimen de propiedad del petréleo.

Para nacionalizar el sector petrolero, era ngcesario introducir otro principio en
el texto constitucional: el principio de la explotacion directa y exclusiva de este
recurso por parte de la nacion.™ Con ese objetivo, en 1940 fue aprobada una refor-
ma constitucional que modificod el sexto parrafo del Articulo 27 en los siguientes

176. DOF 25-12-1925.

177, Para slgunes tratadivas, i protrulgacidn de e5a Ley fe o resoftado de fos “Tratadis i Bueosedi™ avre Méxica v lus Extebs Uniidos, En esns tratadns fos
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Comsdifucion a los tidos de propiedad usorgadns mer Porfirie Diaza s compaiian petzoteras,
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camar prodlemas futurus a México doherd considerarse materia de seberinia que no se podrin plargar coneesiones sohre os secnsos de hidrocarbusos ek subsuste
¥ que el Estado ticnr o conten] absuluto de fa explatecitn porrutem”. Viase: Clrdenas. J. Lo irnfannabitidud eoustiturinmet on avitvria de puirtfeon ¢ bidrocachs-
soes e Alnazin, Gonzdler SA. (eoordinador). Exchusividad de fa Navién en Materia de Petrdlvo, Méxica, Grupo Paslamentarin Jdef PRD, 2008, pp. 60-67.
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términos: '
En el caso del petréleo y de los carburos de hidrogeno sélidos,
liquidos y gaseosos, no se expediran concesiones o coniratos y
la ley reglamentaria respectiva determinara la manera en que la
Nacién levara a cabo las explotaciones de esos productos,

A partir de ese momenio, el gobiemo Mexicano asumia constitucionalimente el
monopolio de la exploracidn, explotacion, refinacion y distribucidn del petréleo y
otros productos derivados de éste.

Un ailo antes, se habia aprobado una segunda Ley reglamentaria del articulo 27
en el ramo del petrdleo que prohibié las concesiones.™  Sin embargo, a pesar de
la reforma constitucional, esa Ley fue abrogada en 1941 por una tercera Ley
Reglamentaria del articulo 27 en el ramo del petréleo que permitié 1a participacion
de las compafiias privadas en la industria petrolera a través de los lamadas contra-
tos de riesgo.™ De conformidad con la Ley de 1941, a través de los estos contra-
tos, las actividades exploracién y explotacion de podrian ser Hevadas a cabo por
compaiias privadas y la compensacion por sus servicios podria congistir en un
pago en dinero o en un porceniaje de la produccion obtenida.™®

Entre 1949 y 1951 se asignaron un sinnumero de contraios de riesgo a
compaiifas extranjeras.”™ Esos contratos comprendian los recursos de hidrocarbu-
ros en una superficie de 4,000 kilometros cuadrados de territorio nacional. El pago
a las compaiiias consistio en el reembolso total de sus gastos ¢ inversiones inas
50% del valor de los hidrocarburos producidos por los pozos perforados y una
compensacién de enire el 15 y el 18% del valor de la produccion sobre un periodo
de 25 afios.™

Dado que los contratos de riesgoe fueron signados en contravencién a los principios
constitucionales definidos en 1940 por 1a Constitucidn, en 1938 el Congreso de la
Unidn aprobo una coarta Ley Reglamentaria del articulo 27 de la Constitucién en
el ramo del Petroleo. La nueva Ley establecid el sistema de propiedad de la nacién
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sobre el petroleo y otros hidrocarburos ademés del monopolio piblico en el sec
que incluyé todas las actividades relativas a la construccién y operacién
infraestructura,

La Ley de 1958, conslituy6é un paso importante hacia la configuracién de
régimen de propiedad absoluta del esiado sobre los hidrocarburos. Esta ley prohil
por segunda vez la participacion privada en la industria petrolera. El articule
establecio: “sdlo la nacidn podrd llevar a cabo las diferentes explotaciones
constituyen la industria pelrolera en los ténminos del articulo siguiente”. El artic
3, complementd esa disposicion sefialando que la industria petrolera comprende
exploracidn, explotacion, refinacion, transporte, almacenaniento, distribucior
las ventas de primera mano y de los produclos que se obtengan de su refinacion
exploracién, explotacion, elaboracion y las ventas de primera mano del gas,
como el transporte y el almacenamiento indispensables y necesarios p
interconectar su explolacion y elaboracién.

{Un nuevo paso hacia la nacionalizacion de la industria petrolera fue dado
1960, cuando se modificd nuevamente la Constitucion para sefialar en el parr
sexto del articulo 27 que: '

En el caso del petrdleo vy de los carburos de hidrogeno sélidos,
liquidos o gaseosos no se otorgarin concesiones ni contratos ni
subsistiran los que se hayan otorgado, y la nacion llevard a cabo
la explotacién de esos productos, en los términos que senale la
ley reglamentaria respectiva,

La reforma de 1960, también establecio que €l dominio directo de la na
sobre los recursos del subsuelo incluia la plataforina continental, el lecho del
y de los zocalos submarinos de las islas,

Finalmente, para concluir el proceso constitucional de nacionalizacion
mdustria peirolera, en 1982 fueron enmendados los artfculos 25 y 28 de la Cc
tucidn para establecer que la industria petrolera es un érea econdmica estrat
y en consecuencia un monopolio de estado mexicano reconociendo asi p
mente el régimen de propiedad absoluta del estado sobre el petréleo y otros 1
carburos.

[87. DOF 20011960,
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Sin embargo, por una parte, en 1993, una reforma constitucional expresame
excluyd a la petrogquimica secundaria del monopolio estatal sobre la indus

petrolera; ™

y por la otra, la legistacidn secundaria no sigue muy de cerca
principios constitucionales, pues la Ley de 1958 ha stdo reformada en vai
ocasiones para permitir la participacion de la iniciativa privada en este secior.

En mayo de 1995, el Congreso Federal aprobd las modificaciones a la Ley
1958, que permitieron a [a iniciativa privada construir, operar y poseer sistemas
transporte, almacenamiento y distribucion de gas natural y de otros produc
derivados del petraleo ™ siempre estos no sean destinados a ser usados co
malerias primas para industrias basicas y en caso especifico de gas natural, par:
petroquimica basica,"

El misme afio, el Ejecutivo Federai expidio el Reglamento de gas natural
definié tres tipos de actividades sujetas a perrmso gubernamental: transpo
almacenamiento y distribucion, '™

En 1996, la Ley de 1958 se reformd nuevamente para [imitar més ain las 4r
en que el transporte, almacenamiento y distribucion de gas y otros produc
derivados del petrleo solo pueden ser operadas por el estado y permitir -
participacién mas amplia de la iniciativa privada en esas actividades.”™

Una vez mas, en 2008 la Ley de 1958, se modifico para permitir a PEM
contratar “*servicios multiples” y permitir a la iniciativa privada participar en act
dades de exploracidn y explotacion.* Elarticulo 5 de la Ley modificada establ
que “El Ejecutive Federal, por conducto de la Secretaria de Energia, otorg
exclusivamente a Petroleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios las asig
ciones de areas para exploracion y explotacion petroleras”. Sin embargo, el artic
6 clarifica el significado de esta disposicidn seflalando que:

Petrdleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios podran
celebrar con personas fisicas 0 morales los contratos de obras y
de prestacién de servicios que la mejor realizacion de sus activi-
dades requiere. Las remuneraciones que en dichos coniratos se

"eslablezcan seran siempre en efectivo y en ningn caso se

18K, DOF 2-03-1995.
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concederan por los servicios que se presien v las obras que se
ejecuten propiedad sobre los hidrocarbures, ni se podran suscr-
bir contratos de produccion compartida o contrato algunc que
comprometa poreeniajes de la produccion o del valor de las
ventas de Jos hidrocarbures ni de sus derivados. ni de fas utitida-

des de la emiidad comratante,

La reforma de 2008, bisicamente reintrodujo los contraios de riesgo que habian
sido prohibidos por la reforma constiiucional en 1960, con la Gnica diferencia que
de acuerdo con el nuevo texto legal el pago por dichos contratos no pueden
consistir en la transmision de ningun derecho de propiedad sobre los recursos de

hidrocarburos.

2. La reforma constitucional de 2013

En 2013, se reformo el articulo 27 de la CPEUM. que conservando fa propiedad
directa, inalienable ¢ imprescriptible de la nacion, permite la participacion privada
en lag aclividades de exploracion v explotacion de esos recursos, a traves de la
celebracion de contratos. Bl séptimo parrafo del articulo 27 de la CPEUM
establece lo siguiente:

Tratdndose del petroleo y de Jos hidrocarburos sdlidos. liguidos

o gaseosos. en el subsuelo, 1a propiedad de la Nacion es inalie-

nable e imprescriptible ¥ no se otorgardn concesiones. Con ¢!

proposito de obtener ingresos para el Estado que contribuyan al

desarrollo de largo plazo de la Nacion. ésla levara a cabo las

actividades de exploracion y extraceion del petroieo v demds

hidrocarburos mediante asignaciones a empresas productivas

del Esiado o a través de conlratos con éslas ¢ con particulares. en

los érminus de fa Ley Reglamentaria. Para cumpliy con el

objeto de dichas asignaciones o contratos las empresas producti-

vas del Estado podrdn contratar con particulares. En cualquier

50, los hidrocarburos en el subsaelo son propiedad de la

Nacion y asf deberd afirmarse en las asignaciones o canlratos.
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Ahora bien. de acuerdo con el articulo Cuarto Transitorio del Decrewo de reforma
constitucional comentado. los contratos que se podedn celebrar con los particu-
lares son los siguientes:

1. De servicios.

1)

. De utilidad compartida,

(%)

. De produccion compartida,

4, De licenceia.

Este breve andhisis sobre Ta evolucion del marco constitucional v legal del
petroleo v owos hidrocarburos permite concluir que mientras las reformas a la
Constitucion de 1917 se orientaron a establecer el modelo de propiedad absoluta
del Estado sobre esos recursos. las reformas subsecuenies fueron evolucionando
en el sentido de reconocer un modelo de propiedad nacional en los términes

definidos al nicio de este hibro, permitiendo la participacion privada.

3. La nueva Ley de Hidrocarhuros

Con fecha 11 de agosto de 2014 se publico en el DOF la nueva Ley de Hidrocairbu-
ros (LH) que reglamente a los articudos 25, parrafo cuarto: 27 parrato séptimo y
28. parrafe cuarto de la CPEUM. en maieria de Hidrocarbures. Ef articulo 1. de
este ordenamiento reitera el principio constitucional segim el cual; “Corresponde
a la Nacion la propiedad directa, inalienable e impreseriptible de 1odos los Hidro-
carburos que se encuentren en ¢l subsuelo del territorio nacional. incluyendo la
plataforma continental y la zong econémica exclusiva situada fuera del mar
territorial v adyacente a éste. en mantos o yacimientos, cualquiera que sea su
estado fisico.”

Para fos efecios de esta Ley, se consideraran yacintientos transtronlerizos aquéllos
que se encuentren dentro de Ja jurisdiceion nacional y tengan coninuidad fisica
luera de ella. También, se consideraran como transtronterizos aquelios yacumientos
o mantos tuera de la jurisdiecion nacional. compartidos con otros paises de acuerdo
con los fratados ch que México sea parte. o bajo lo dispuesto en la CNUDM.

De contormidad con el articudo 1. el dmbito material de aplicacion de la Ley de
Hidrocarburos comprende las siguientes actividades:

{. El Reconocimiento y Exploracion Superficial. v a Explova-
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cion y Extraccion de Hidrocarburos;

II. El Tratamiento, refinacion, enajenacion, comercializacidn,
Transporte y Almacenamiento del Petrdleo;

I11. El procesamiento, compresion, licuefaccidn, descompresion
y regasificacion, asi como el Transporte, Almacenamiento,
Distribucion, comercializacién y Expendio al Publico de Gas
Natural;

{V. El Transporte, Almacenamienlo, Distribucion, comercializa-
cién y Expendio al Piblico de Petroliferos, y

V. El Transporte por ducto y el Almacenamiento que se encuen-

tre vinculado a ductos, de Petroquimicos.

Segiin senala el articulo 28 de la CPEUM, las actividades de exploracion y
extraccion de hidrocarburos se consideran estratégicas por lo que sblo la nacion
podri levarlas a cabo. E! articulo 5 de 1a LH reitera esta maxima. Sin embargo,
acorde con el texto constitucional, el preceplo citado agrega que la nacion llevara
a cabo ambas actividades por conducto de asignatarios y contratistas.

En tal virtud, el Tiwlo Segundo de la Ley denominado “De la Exploracion y
Extraccion de Hidrocarburos y del Reconocimiento y Exploracién Superficial®
regula la forma en como se otorgan las asignaciones y se celebran fos contratos.
Ameén de lo anterior, el segundo parrafo del articulo 5 de la Ley sefiala que: “Las
actividades de Reconocimiento y Exploracion Superficial, as{ como las activi-
dades referidas en las fracciones 1l a V del articulo 2 de esta Ley, podran ser ileva-
das a cabo por Petroleos Mexicanos, cualquier otra empresa produciiva del Estado
o entidad paraestatal, asi como por cualguier persona, previa autorizacion o permi-
s0, seglin corresponda, en los términos de la presente Ley y de Jas disposiciones

reglmmeintarias, técnicas y de cualquier otra regulacion gue se expida.”

4, Los minerales radioactives

Por cuamo hace a los recursos minerales del subsuelo distintos de los hidrocarbu-
r0s, la CPEUM consagra un régimen de propiedad nacional gue permite la partici-
pacion de los particulares en el aprovechamiento de esos recursos medianie

congesion. El parrafo cuarto de la Carta Magna dispone al respecto:
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Corresponde a la Nacion el dominio directo de todos los recur-
sos naturales de la plataforma continental y los zocalos submari-
nos de las islas; de todos los minerales o substancias que en
vetas, mantlos, masas o yacimientos, constiluyan deposilos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales
como los minerales de los que se extraigan metales y metaloides

utilizados en la industria; los yacimientos de piedras preciosas,

de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas-

marinas; Jos productos derivados de la descomposicion de las
rocas, cuando su explotacion necesite trabajos subterraneos; los
yacimientos minerales u organicos de malerias susceptibles de
ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales
solidos. ..

En complemenio a lo anterior, el parrafo sexto de! propio articulo 27 sefiala:

En los casos a que se refieren los dos pamrafos anteriores, el
dominio de la Nacion es inalienable e imprescriptible y la explo-
tacion, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se
trata, por los particulares o por sociedades constituidas confor-
me a las leyes mexicanas, no podra sealizarse sino mediante
concesiones, olorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con

las reglas y condiciones que establezcan las leyes.

Por lo tanto, tos recursos minerales del subsuelo distintos del petréieo y de los

demas carburos de hidrégeno eslan sujetos a un régimen de propiedad nacional

con posibilidad de uso y aprovechamiento por particulares mediante concesion.

El texto original de la Constitucion de 1917, no se referia a los minerales radio-

aclivos, pero en 1973 se reformo el parrafo sexto deil articulo 27 constitucional

para extender el régimen de dominio absoluto de la nacion 4 los recursos radioacti-

vOs.

El texto reformade sefiala la siguiente: ™

Tratandose del petrdleo y de los carburos de hidrogeno sélidos,

B4 DUIF Hais2 1308,
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liquidos o gaseosos o de minerales radioactivos, no se otorgaran
concesiones ni contratos, ni subsistiran los que en su caso se
hayan otorgado. ..

La reforma constitucional adiciond también un parrafo séplimo al articulo 27 en
los siguientes 1€rninos:
Corresponde también a la Nacion el aprovechamiento de los
combustibles nucleares para la generacion de energia nuclear y
la regulacion de sus aplicaciones en otros propésitos. El uso de

la energia nuclear sélo podra tener fines pacificos.

De esta forma, puede sebalarse que, al igual que en el caso del petréleo los recur-
sos de minerales radiocactivos estdan sujelos al régimen de propiedad absoluta del
Estado s0lo cuando estos minerales sean uwsados paré la generacitn de energia
eléctrica, mientras que para otros usos pacificos estos quedan sujetos al sistema de
propiedad nacional con posibilidad de aprovechamiento privado mediante
concesian.




1X
La biodiversidad

La floray la fauna han side objeto de tulela juridica desde antafio pero a partir de
los afios noventa, bajo la influencia de la Convencion sobre la Diversidad Biologi-
ca (CDB), el paradigma de la proteccion de los recurses naturales de flora y fauna
silvestres y acudticas adquiere una dimension diferente pues en casi todo el mundo
se pasa de la consideracion asilada de esos elementos a su regulacion mmtegral,
incluyendo la de su hdbitat, Asi, la CDB define a la biodiversidad como la variabi-
lidad de la vida, incluidos los ecosistemas terresires y acualicos, los complejos
ecologicos de que forman parte, la diversidad dentro de cada especie y entre
especies.

México figura entre Jos doce paises considerados como de mega diversos y
ocupa el cuarto lugar con respecto al ntunero de especies de plantas, come lo

muestra la labla siguiente:

Tabla nimero 2
Rigueza de especies por tipo de vegetacion

o j‘l’?‘iﬁej’f&?‘l@“‘_‘. __ [No.deespecies | Endémicas |
‘Bﬁsqﬂe_df coniferas 294 4 18 1!

e T
i Bosque de encino oo e
Bosque de mesofilo de montana | 208 | 38 |
Bosque tropical peremnifolio | 217 | 9 |
Bowewpatadiiio |2 | 10
i Bosque iropical s_};btddum_fwo o | 194 47
TBSQQEe;m;sB R T - I .
Maomalxerofio | as9 | 3
ot mewonad | 26 0o
iVe;,eldmon acualica y subacml:ca 56 4 }
|Bosque secundario | 204 B
[ e e e e e B e
]Pd‘sl]ZﬂlES Jnduudosycuhwos 112 ‘2_” _l

Fuenie: Programa de areas naturales protegidas de México 1995-2000.
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Ahora bien, como se aprecia en la tabla nimero 3, México ocupa el segundo
lugar en cuanto a los mamiferos. A nivel mundial es el pais con mayor diversidad

y mayor numero endemismos en reptiles.

Tabla numero 3
Diversidad de especies de fauna

Subreino {No. de especies
Mamiferos 505
Aves | 1050 |
Reptiles 707
Anfibios 293

Fuente: Programa de drcas naturales protegidas de México 1995-2000.

En suma con apenas el 1.4% de la superficie terrestre del planeta, nuestro pais
posee cerca del 10% del total de especies conocidas en el mundo. Ademas, destaca
por sus endemismos, ¢s decir, por la presencia de organismos que no existen en
ninglin otro pais. Considerando tan solo la flora, el porcentaje de endemismos
oscila entre 44 y 63% mientras que para los vertebrados la proporcion es de 30%
en promedio.

Por otra parte las zonas costeras mexicanas conslituyen una extensa area con
grandes posibilidades de aprovechamiento sustentables derivadas de la riqueza
bidtica de sus aguas y de sus variados ecosistemas lagunares y costeros, tan
complejos como fragiles.

Tanlo en las zonas costeras del Golfo de México y el Caribe como en las del
Pacifico norte, centro y sur existen diversos ecosistemas, que por razones de
diferente indole se conocen mucho menos que los terrestres. Entre estos destacan:

* Los sistemnas arrecifales constituidos por asociaciones simbid-
ticas de diversos organismos, y que representan los ecosistemnas
diversos y productivos de las zonas marinas.

* Los manglares, humedales y marismas que se hayan principal-
mente en las arillas de las lagunas costeras, las bahias protegidas
y desembocaduras de rios, con aportes de aguas marinas creando
exuberanies ecosisternas, especialmente de manglerojo de hasta

25 metros de allura.
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» Vegetacion marina litoral, conformada principalmente por
algas que crecen sobie rocas en la franja afectada por los distin-
tos regimenes de mareas.

» El popal, que cubre grandes extensiones pantanosas y aguas
poco profundas del sur de Veracruz y Tabasco. Consiste general-
mente en una asociacion de hidrofilas frecuentemente acompa-
fada de tulares,

* El wiar y el carrizal, que crecen que crecen en ambientes lacus-
tres o en las orillas de los rios con fondos fangosos y aguas
tranquilas; es comin enconirarlos en pantanos y sus tallos se
utilizan en la confeccion artesanal de petates, cestos, juguetes y
diversos utensilios,

« La vegetacion flotante, constituida por diversas especies que
sobrenadan libremente, como la lechuga de agua, mientras que
otras se arraigan en el fondo y dejan flotar sus hojas v flores,

« La vegetacidn sumergida, que se integra con plantas que
pueden estar arraigadas o no en el fondo pero que normalmente
se mantienen bajo la superficie,

» El bosque de galeria o vegetacion riparia que comprenden las
agrupactongs de drboles que crecen en los matgenes o bordos de
rios,

» Otros ainbienies asociados con zonas inundables incluyen ia

zona baja, el palmar, el matorral espinoso y las dunas costeras.

simbdlico como las que se contienen en la siguiente tabla:

. Tabla niimero 4
- Poblactones de mamiferos en México

b

Ll\@gxl'f_eros marinos Nutnero estimado

| Lobo marino comin en Baja California ;j |
Golfo de California 25,000-30,000
Pacifico 1! 3,000-15,000

Lobo fino de Guadalupe 5,000 N

177

En las aguas litorales de México destaca la presencia de poblaciones sumamente

importantes de mamiferos marinos que poseen un alto significado ecolégico y
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i E?;faiue mavrino( 12,000 |
;Foca com,(m , I ”_2OOQM N
| Ballena gris 1899920000 |

Fucnte: Programa de dreas nalurales protegidas de México 1995-2000.

Toda esia riqueza bidtica de México cumple funciones vitales al proporcionar
una serie de bienes y servicios ambientales, entre los que se incluyen los siguien-

fes:
a) Habitat para especies de flora y fauna

b} Regulacion en ta composicién quimica de la atmosfera

¢) Regulacién del clima

d) Proteccion de cuencas

€) Captacién, lransporie y sangantiento de aguas tanto superficiales
como subterraneas

f) Proteccion de costas

g) Proteccion conira la erosion y control de sedimentos

h) Generaciou de biomasa y de nutrientes para actividades
productivas

1) Coutrol biologico de plagas y entermedades

J) Mantenimiento de la diversidad de especies y del patrimonio
genético de la nacion

k) Provisién direcia de recursos y materias primas

Iy Oportunidades para la recreacion y el turismo

m}) Soporte de valores escénico paisajisticos

n) Campo para la investigacion cientifica y lecnologica

o) Continuidad de procesos evolutivos

Sin embargo, uno de los problemas wimbieniales que cobra cada vez mayor
relevancia a nivel mundial, v al cual nuesiro pais uo es ajeno, es la perdida de la
diversidad biologica, es decir, de la riqueza de especies, ecosistemas y procesos
ecolégicos presentes en la tierra.®  Este fenémeno tiene sus casusas no solo en el
trafico ilegal de especies, sino en también en los cambios de usos del suelo gue son
provocados por el desarrollo industrial, turistico y urbano que alteran y en

ocasiones destruyen loas habital. La ineficiencia de los sistemas juridicos para
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regular cuesliones lales como la propiedad y el aprovechamiento sustentable de
los recursos de la biodiversidad puede ser la causa de esos problemas. Los aparta-
dos siguientes analizan estas cuestiones.

1. La propiedad de ia biodiversidad

En esta materia, ni la Constitueion ni la legislacion secundaria establecen un
criterio claro. En efecto, el texto del articulo 27 constitucional no hace referencia
a la propiedad de los recursos de la biodiversidad, sino al aprovechamiento de los
“elementos naturales susceptibles de apropiacién”. En el pasado, esta confusion
entre propiedad y apropiacion ha ilevado a cometer errores legislativos; por ejem-
plo, el articulo 2 de la ley Federal de Caza sefialaba: “Todas las especies animales
silvestres que subsisten en el territorio nacional, son propiedad de la nacién y
corresponde a la Secretaria de Agricuitura y Ganaderia autorizar el ejercicio de fa
caza y la apropiacion de sus productos™.®*  Resulta cbvia la ausencia de funda-
mento constitucional que acusaba este respecto.

Los animales silvesires nunca han sido bienes de propiedad de la nacidn ya que
los tnicos recursos naturales que fa LGBN considera dentre dei dominio piblico
son: a) Los de uso comun; b) Los enumerados en la fraccion 11 del articulo 27
constitucional, con excepcion de los comprendidos en ia fraccion il del articulo 3
de fa misma Ley, y ¢) El lecho y el subsuelo de! mar territorial y de las aguas
marinas interiores.,.”

Ahora bien, segiin el articulo 7 de la ley citada son bienes de uso cormin:

I.- El espacio aéreo situado sobre el territorio nacional, con la
extension y modalidades que establezca el derecho internacio-
nal;

I1.- Las aguas marinas interiores, conforme a la Ley Federal del
Mar; ‘

11.- El mar territorial en la anchura que fije la Ley Federal del

1R, Las cams de perdis dv daversisdsid biabogica bum sido chad .+ por K1 GUVE va directo ¢ indfe Atz digctas san; desteion o stieion de

habhitass; ceplataeiin do caprekes silveskgs; gatiractin de eultivis; N y virihie glebnl, s inchirvetin sbqi: Hiy patroncs e consiina y

f crevimbena ¥ diseibmeian de b pobkeodn 3 o fmeas dob modeka veaniuzien, Vése: DUDE Savin Wulapivad diversily. Evonamlc Insentives.
2, Paris. 1970, p. 43,

196, DOF 801132
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Mar;

IV.~ Las playas maritimas, entendiéndose por tales las partes de
tierra que por virtud de la marea cubre y descubre el agua, desde
los limites de mayor reflujo hasta los limites de mayor flujo
anuales;

V.- La zona federal maritimo lerrestre;

V1.~ Los puertos, bahlias, radas y ensenadas;

V1l1.- Los diques, muelles, escolleras, malecones y demas obras .
de los puertos, cuando sean de uso piiblico;

VIIL- Los cauces de las corrientes y los vasos de los lagos,
lagunas y esteros de propiedad nacional;

1X.- Las riberas y zonas federales de las corrientes;

X.- Las presas, diques y sus vasos, canales, bordos y zanjas,
construidos para la irrigacion, navegacion y otros usos de
utilidad publica, con sus zonas de proteccion y derechos de via,
o riberas en la extension que, en cada caso, fije la dependencia
compelente en la materia, de acuerdo con las disposiciones
legales aplicables;

XI.- Los caminos, carreteras, puenles y vias férreas que constitu-
yen vias generales de comunicacion, con sus servicios auxiliares
y demds partes integrantes establecidas en la ley federal de la
materia;

XI1.- Los inmuebles considerados como monumentos arqueolo-
gicos conforme a Ja ley de la materia;

XIIL- Las plazas, paseos y parques publicos cuya construccion
o conservacion esté a cargo del Gobierno Federal y las consiruc-
ciones levantadas por el Gobierno Federal en lugares pubhicos
para ornato o comodidad de quienes los visiten, y

XIV.- Los demas bienes considerados de uso comiin por otras

leyes que regulen bienes nacionales.

Este tipo de bienes, en principio puede ser usados por todos los habitantes de Ja
Republica sin mas limitaciones que las que establezca la Ley, sin embargo, parg
aprovechamientos especiales se requiere de concesidn, '

Por su parte, el Codigo Civil Federal se ocupa poco de este aspecto, pero en 61
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articulo 768 sefiala: “Los bienes de uso comun inalienables e imprescriptibles.
Pueden aprovecharse de ellos todos los habitantes, con las restricciones estableci-
das en la Ley, pero para aprovechamienlos especiales se necesita concesion
otorgada con los requisitos que prevengan las leyes respectivas.”

Es deciy, segn la legislacion vigente la fauna silvestre esta considerada como
res mullins pero su apropiacion esta permitida para fines de aprovechamiento
mediante la obtencion de un permiso. Mds aun, el mismo Codigo Civil pennite,
“aprovechainientos especiales” mediante concesion. Si ello es asi, pareciera gue la
propiedad privada de estos bienes juridicos esta prohibida.

No obstante, diversos preceptos del Codigo Civil apoyan la 1dea de la propiedad
privada sobre la flora y fauna, como se aprecia en la siguiente tabla.

Tabla nimero 5
Disposiciones del Cédigo Civil sobre fauna silvestre y acuatica

a  cualquicr persona
apropiarsc a  los
animalcs bravios,
conforme  a los

Reglamentos respecti-
vos.

cjcreicio del derccho
dc cazar sc regira por
tos reglamentos
administrativos y por
las siguientes bascs.

derecho de pesca on
aguas particularcs
periciece a los duefios
de los predios en que
aquelias sc encucntren,
con sujecion a las teyes
y rcglamentos de la
materia,

Propiedad Caza Pesca Otros
Articulo, 854  Los | Articulo. 856, El | Articulo. 868. La pesea | Articulo, 865, Es licito
animalcs  sin marca |dercchodeeazayclde {yelbucco deperlasen [a fos  labradores
alguna de que  sc japropiarsc Jos produc- | las aguas del dominio | destsuir on cualquicr
cncuentren en las flos de cste en terreno | det poder piblico, que | tieompo  los  animales
propiedades, s¢ | piblico se sujcfara a | sean de uso connm, se | bravios o cerriles que
presumen gue son del | Ins leyes y reglamentos | regivdn por 1o que | perjudiquen 5u8
ducfio  de  csfas, | respectivos. dispongan las leycs y | comenteras o
micniras no se pruche reglamentos  respecti- | planfactones.
lo contrario, a no scr vOS.
que cf propictario no
tcoga cria de la raza a
que  los  anuwnales
pertenczeat,

Articulo. 870. Es licito | Artfculo, 838, Ei | Articulo. 869, Ef | Anticulo. 867, Sc

prohibe absolutamente
destruir  en predios
ajenos  los  nidos,
hucvos y crias de aves
de cualquicr especic.
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Articulo. 871 Es licito - Anfeulo. 839, [
a  coalquier  persona - cazador se hace dociio
apropruse de los del anmal gue cana
cpjambres g a0 por ol acte de apodera-
havan side encerrados  se de ¢l observandose
on cohmena cuande bt on o dispuesto del
han abandonado. articulo 861,
Articulo, 860, S¢
considera capturado ¢f
Camimal que ha sido
muerto por ¢ durante
ol acto venatorio. v
también o que csid
preso en redoes.
Articule. 861, Si la
"pieza horida muriese
en terrenos ajenos ¢l
" propictario de cslos o ‘
quicn los represeate, '
jbera entregarla al
ccazador o permitir que ‘ a
entre o buscarfa.

1.1. El principio Accesorinm non ducit, sed sequitur snum principale

De acuerdo con el principio “lo accesorio sigue la suerte de to principal” la propie-
dad de algunos recursos de la biodiversidad tales como los forestales estd sujela el
régimen de propiedad det recurso natural que lo soporta. A este respecto, ef articu-
lo 5 de la LDFS sefiala que;

La propiedad de los recursos torestales comprendidos dentro del
tetritorio nacional corresponde a los ¢jidos, las comunidades,
pueblos y comunidades mdigenas, personas fisicas o morales. fa
Federacion, los Estados, ] Distrito Federal y los Municipios que
sean propietarios de los terrenos donde aquéllos se ubiquen. Los
procedimicnios  establecidos por esta Ley no ajterarin el

rémmen de propiedad de dichos terrenos.

Es decir, los recursos forestales pueden formar parte del dominio privado o del

dominio piblico pues siendo accesiones del suelo, correran la suerte del estatuto
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de propiedad de éste y por lo misnio estan también sujetos al ejercicio de las facul-
tades que el parrafo tercero del articulo 27 constitucional conficre a la nacion,
Entre las modalidades al derecho de propiedad del bosque que la LGDFS
establece se encuentran la prohibicion del cambio de uso de suelo en lervenos
forestales que. como ya lo analizamos anteriormente, solo procede por excepeion
y ia aulorizacion de aprovechamiento forestal.

Ll ejercicio de la facultad de la nacidn para impouner modalidades a Ja propiedad
privada de los recursos naturales se ha convertido entonces en el fundamento de
las politicas publicas ambientales tendientes a la proteccidn y fomento del aprove-
chamiento sustentable de aquellos recursos naturales que caen dentro del dominio
privade.

Aunque la Ley General de Pesca y Acuacullura Sustentables (LLGPAS) no se
pronuncia al respecto, este mismo principio es también aplicable al caso de la
fauna acuauca y por 1o misnio los recursos esta ultima deben considerarse propie-
dad de la nacidn. Este criterio es respaldado por la CNUDM vy la LGBN, segiin la
cuales. como hemos visto, los recursos vivos de la Zona Econdmica Exclusiva
estan sujetos al végimen del dominio pablico de la federacion.

En cambio, ] principio no resulta aplicable a la fauna terrestre porque la LGVS
sefiala claramente que los propictarios de los predios en donde se distribuya la vida
silvestre solo tienen derechos de aprovechamiento sustentable pero no de propie-

dad.

1.2. Los recursos de la biodiversidad de nso coman (rey nudiius)

E} parrafo 1ercero del articulo 27 de fa Constitucion Politica se refiera a los recur-
sos naturales susceptibles de apropiacion sefialando que:
La nuacion tendra en todo tGempo el derechode ... regular, en
beneticio social, el aprovechamienio de los elementos naturales
susceptibles de apropiactdn. con objeto de hacer una disiribu-
cion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su consesvacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las

condiciones de vida de la poblacion rural y urbana.

La Constitucion no sefiala cuales son esos recursos naturales que son suscepti-
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bles de apropiacion pero un claro ejemplo de este régimen de propiedad lo encon-
wramos en el articulo 4 de la LGVS, segim el cual:

Los propietarios o fegitimos poseedores de los predios en donde

se distribuya la vida silvestre, lendran derechos de aprovecha-

mienlo sustenlable sobres sus ejemplares, partes y detivados en

los 1€rminos prescilos en la presente Ley y deimnas disposiciones

aplicables.

En este caso como se observa, el duefio del terreno no tiene la propiedad de los
recursos de vida silvestre que ahi habilan sino solo un derecha de aprovechamien-
to que, por una parte esta regulado por la propia Ley, como se vera mas adetante,
y par la otra no excluye la posibilidad de aprovechamiento de esos recursos por
personas ajenas al propietario pues la Ley no asigna a esie —como en el caso de las
aguas del subsuelo-- un derecho exclusivo de manera tal que los recursos de la
vida silvestre se encuentran dentro del régimen de res nuflins. Por ello, la protec-
¢ion de esos recursos se materiahiza en el ejercicio de la facultad que tiene la
nacion para, a través de la legislacion secundaria, establecer reglas sobre su
aprovechantiento, mismas que como se explicard en el capltulo pertinente, se rigen
por el principio constitucional de 1a sustentabilidad.

2. Los instrumentos juridicos para la proteccion de la biodiversidad

2.1. Los tratados internacionales

Como se explicd en el Volumen | de esta obra, el Derecho Internacional es la
fuente primordial del Derecho ambiental. Entre los convenios internacionales de
gue cs signalario México se encuentran varios que o vinculan a proteger la vida
silvestre y su hidbitat, tales como: el Convenio Relativo a los Humedales de Impor-
tancia Internacional Especialmeme como Habitat de las Aves Acuiticas (Con-
vencion de Ramsar); ™ la Convenciom para la Proteccion det Patrimonio Mundial,

Cultural y Natural (Convencion de Paris);™ {a Convencion Sobre el Comercio

1547, Fresmnkesd 3 dde debroen do 971 M s adhitio o oot Temla of 4 J geho de TNy e ranifronts ol 20 de diciombre sle PINA
B8 Celoheughs ¢n Paris e 3de nosiembre de 1972 S acepro fr Convenvmte o 23 fohern de 19840 ratitedndolbs #1 22 Je doemndne de g3
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Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES),™
Convencion entre los Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América
para la Proteccion de Aves Migratorias v de Mamiferos Cinegéticos;™ la
Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (Convencion de
Montege Bay),™ y el CDB.™*

Sin embargo, la incorporacion de los compromisos asumidos por México al
plano de la legislacion nacional presenta algunos problemas. En efecto, es usual
que las disposiciones contenidas en acuerdos internacionales no scan auto aplica-
bles, por lo que, a pesar de lo que se sostiene en jurispradencia definida de la SCIN
sobre Ja jerarguia de los tratados internacionales  en ocasiones resulta necesaria
la emisidén de una legislacion nacional apropiada para que tales acuerdos sean
incorporados al orden juridico nacional. Este hecho es uno de los factores princi-
pales de 1a ineficacia del Derecho internacional ambiental, pues lo normal es que

Heve muchos atios el proceso de adaptacion de esa legislacion.

2.1.1. La Convencion Ramsar

Como ya se comento, esta Convencidn fue suserita en la cindad de Ramsar, Irdn en
1971, y entré en vigor en 1975, ha sido modificada por el Protocolo de Paris en
1982 y por las emnmendas de Regina en 1987, Esta Convencion ha sido considerada
como el prumer Tratado de caracler intergubernamental que regula la conservacton
y uso racional de los recursos naturales particularmente de humedales.™

El tratado Ramsar tiene como objetivo conservar y hacer un uso racional de los
humedales mediante acciones locales, regionales y nacionales de cooperacion
internacional, para un desarrollo sostenible, es por ello que se solicita como condi-
cion de membrecia, que las Partes comtratantes deben designar al nienos un sitio

que quedard sujeto a proteccion en los términos del Tratado. Actualmente Ia

T2 Firmada on Waslomgton 1.0, ¢ 3 de muze de 1923 Ve svepto ot Consencida of 23 de Bebrera de PRy Y rattiion of 2 de jubin e 1991
20 Bk Coypanenim Sk sduptada on L Cludid Jde SEvea el 7 3¢ fiohrer de 1936 Mesivn mnlicd ot Comcmvim 1 27 & piv b de 1930
30 Fiemasla of Hide divenibre de 1982, Mdviea sanfict o Canvencitn of 15 & sparzo de 1953
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Convencion cuenta con 160 Estados miembros.

Asimisino, ¢l Tralado protege a las aves acuaticas que habitan los humedales.
Para acotar su ambito de aplicacion, el articulo 1 de la Convencion de Ramsar
define ambos conceptos:

a) Se entiende por humedales a las “extensiones de marismas,
pantanos y turberas, o superficies cubiertas de aguas, sean éstas
de régimen natural o artificial, permanentes o terporales, estan-
cadas ¢ corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las
exlensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no
exceda de seis metros”.

b) Son aves acuaticas, para los efectos de la Convencidn, “las
que dependen ecoldgicamente de los humedales”.

Actualmente, México cuenta con 113 sitios considerados como humedales de
importancia internacional, lo que lo coloca coino el pais que tiene la cifra mds alia
de sitios designados, después del Reino Unido que tiene 168.

De conformidad con lo dispuesto por los articulos 3 a 5 de la Convencidn, lag
Partes Signatarias, ademés de designar sitios idéneos para ser protegidos, se
comprometen a:

1. Tomar las medidas necesarias para informarse acerca de las
modificaciones de las condiciones ecoldgicas de los humedales
en su territorio incluidos en la lista.

2. Elaborar y aplicar su planificacion de forma que favorezes, en
la medida de lo posible, el uso racional de los humedales de su
territorio.

3. Establecer reservas de naturaleza en huinedales, estén o no
mseritos en la lista de Ramsar, y promover la capacitacion en
materia de estudio, manejo y custodia de los humedales,

4. Sostener consultas con otras Partes Contratantes sobre la
aplicacién de la Convencion, especialmente en lo relativo a los
humedales transfronterizos, los sistemas hidricos compartidos y
Ias especies compartidas.
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2.1.2. La Convencion para la proteccion def Patrimonio Mundial,
Cultural y Natural

La Convencidn relativa a la Proteccion del Patrimonio Cultural y Natural, cuenta
con 19! ratificaciones y actualmente protege un patrimonio que incluye 878
propiedades (174 propiedades naturales™ , 679 propiedades culturales™ y 25
mixtas™) en 145 paises. Su objetivo es promover la cooperacidn entre las naciones
para proteger ¢l patrimenio alrededor del mundo que es de tan extraordinario valor
untversal que su conservacidn es importante para las futuras generaciones. La
legislacion mexicana ha desarrollado las disposiciones de este Tratado, fundamen-
talmente a través del sistema de 4dreas naturales protegidas establecido por la
LGEEPA y de la proteccion del pairimonic historico, arqueoldgico y artistico
regulada por la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueologicos, Artisticos
e Historicos (LFMZAAH).

2.1.3. La Counveneion sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fanna y Flora Silvestres (CITES)

Esta Convencion Internacional entrd en vigor una vez que Canadéa depositd el
décimo instrumento de ratificacion, el Lo. de julio de 1975, de conformidad con lo
dispuesto en su Clausula XX11. A ia fecha, 180 paises son miembros, incluyendo a
México, que aprobd este instrumento internacional el 2 de julio de 1991,

Aun cuando no estdn sefialados de manera expresa, se podrian considerar como
objetivos de 1a CITES los siguientes:

205, El sntfeute 2 de by Cogreeneitn osinblice gque se considerard como patrimonio natural 3 Jos siguicnics:
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1, Conservar la biodiversidad del planeta sobre las bases de un
desarrollo sostenible; y

2. Regular y normar ¢l comercio internacional de las especies de
Fauna y Flora Silvesires incluidas en sus Apéndices, garantizan-

do su conservacion para las futuras generaciones.

De esta forma, la Convencién protege especies de fauna y flora silvestres que se
ven afectadas tanto por la modificacién de su habitat, como por los asentamientos
humanos, ya sea que se trale de especies en peligro de extincion o sujetas a comer-
cio controlado,

Si bien el texto de ]a Convencidn se refiere fundamentalmente al comercio de
especies de fauna y flora silvestres, en el Preambulo se destacan principios que
van mas alld de la regulacion comercial, a saber:

a) Reconociendo que la fauna y flora silvestres, en sus numero-
sas, bellas y variadas formas constituyen un elemento irrempla-
zable de los sistemas naturales de la tierra, ticnen que ser prote-
gidas para esta generacidn y las venideras; y

b) Reconociendo que los pueblos y Estados son y deben ser los
mejores prolectores de su fauna y flora silvestres.

De acuerdo con estos principios, la realizacion de cualquier tipo de obras o
actividades debera atender, no solo las disposiciones que la CITES contiene en
materia de comercio, sino también la proteccion del habitat de las especies de la
fauna y flora silvestre que podrian verse afectadas por esas obras o actividades.

La CITES se refiere a las especies de flora y fauna silvestre que se encuentren
bajo el estatus de “en peligro de exlincion o amenazadas”. Sin embargo, no solo
protege a las especies que estan actualmente bajo ese estalus, sino también a
aquellas que no estindolo, de no adoptarse las medidas pertinentes a su protec-
cion, podrian pasar a formar parte de ese grupo.

Por otro 1ado, aunque 1a CITES no se refiere a los impactos negativos que las
actividades humanas pueden tener sobre la flora y la fauna, la firma por parte de
México de la misma, ha dado fundamento al establecimiento de un régimen nacio-
nal de proteccion de especies amenazadas o en peligro de extincion. -

En México, la LGVS es el ordenamiento juridico nacional que regula este tema, -

pero el listado que define a las especies amenazadas o en peligro de extincion 5¢
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encuentra en la NOM-059-SEMARNAT-2010, Proteccion ambiental-Especies
nativas de México de flora y fauna silvestres-Categorias de riesgo y especifica-
ciones para su inclusidn, exclusion o cambio-Lista de especies en riesgo.

Por otra parte, ¢l articulo 35 de la LGEEPA sefiala en su fraceion 111, inciso b)
que la SEMARNAT padria negar la autorizacion en materia de impacto ambiental
en los casos en que la obra o actividad sujeta a evaluacion pueda propiciar que una
o mas especies sean declarados como amenazadas o en peligro de extincion o

cuando se afecte a una de dichas-especies,

2.1.4. La Convencidn para Ja Proteccion de Aves Migratorias
y de Mamiferos Cinegéticos

La Convencion para la Proteccion de Aves Migratorias y de Mamiferos Cinegéti-
cos es un tratado bilateral celebrado entre los gobiernos de los Estados Unidos
Mezxicanos y los Eslados Unidos de Norteamérica. Aungue la Convencién no
establece claramente su objetivo, es posible sostener, a 1a luz de lo dispuesto en los
considerandos, que este consiste en la proteccidn de las aves migratorias para
evitar su extincion, mediante la utilizacidn racional de dichas aves en el deporte,
la alimentacian, el comercio y la industria.

Este traiado protege especificamente las aves que se mencionan en la siguiente

cuadra:

Tabla ndmero ¢
Aves migratorias referidas en la Convencifn

Aves migratorias de caza

Familia Anatidae.

Famihia Gruidae.

Familia Rallidae.

Familia Charadriidae,

Familia Scolopacidae.

Familia Recurvirostridae,

Familia Phalaropodidae.

Familia Columbidae. |
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~"Aves migratorias de no caza

Familia Cuculidae.

Familia Caprimulgidae.

Familia Micropodidae. ‘

Familia Trochilidae. {

Familia Picidae.

Familia Tyrannidae. f

Familia Alaudidae.

Familia Hirundinidae,

Familia Paridae.

Familia Certhiidae.

Familia Troglodytidae.

Familia Turdidae.

Familia Mimidae.

Famiiia Sylviidae. g

Familia Motacillidae.

_Familia Bombycillidae.

Familia Piilogonatidae.

Familia Laniidae.

Familia Virconidae.

'~ Familia Com psothlypidae,

Familia {cteridae,

Familia Thraupidae.

-

quilia FringVi‘l’l_iwdae“

Ademas de lo anterior, en los ténminos del articulo V las Partes se comprometen
a incluir las estipulaciones contenidas en el articulo 11 respecto de fos mamiferos
cinegéticos que habitan en sus respectivos paises, el cual seflala que las partes se
comprometen a:
..dictar las Leyes, Reglamentos y Disposiciones conducentes
para satisfacer la necesidad indicada en el articulo precedente,

mcluyendo:
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A) La fijacion de vedas, que prohiban en determinada época del
afio la captura de las aves migratorias y sus nidos y huevos, asi
como que se pongan en circulacion o venta, vivas o muertas, sus
productos y despojos, excepcion hecha de cuando procedan de
reservas o criaderos particulares y cuando se utilicen con fines
cientificos, de propagacion y para museos, con la autorizacion
correspondiente.

B} La determinacion de zonas de refugio en las que estard prohi-
bida la captura de dichas aves.

() La limitacidn a cuairo meses como maximo en cada aiio el
gjercicio de la caza, mediante permiso de las avloridades respec-
tivas ¢n cada caso.

D) Et establecimiento de una temporada de veda para palos
silvestres del diez de marzo al primero de septiembre, excepto
en el Estado de Alaska, Estados Unidos de América, en donde
los patos silvesitres y sus huevos podran ser capturados por
habitantes indigenas de] lugar, siempre que las temporadas y
otras reglamentaciones implementando €l no desperdicio en fa
captura de patos silvestres y sus huevos sean consistentes con
los usos habituales v tradicionales de los habitantes indigenas y
sean para Su propia alimentacion y otras necesidades esenciales.
E) La prohibictén de matar aves migratorias insectivoras, con
excepcion de los casos en que perjudiquen la agricultura y
constituyan plagas, asi como también cvuando procedan de reser-
vas o criaderos; entendiéndose que dichas aves podran capturar-
se y utilizarse vivas conforme a las leyes respectivas de cada
pais contralante.

F) La prohibicion de cazar a bordo de agronaves.

Asimismo, de conformidad con el articulo III de la Convencion, las Partes
conlratantes convienen en no permitir que por la fronlera mexicana-norteaneri-
cana sean transportadas aves migratorias vivas o muerlas y sus productos y despo-
jos sin que Heven como guia la aulorizacion que para el efecto expida el gobierno
de cada pais en la inteligencia de que en caso de que sean transportadas dichas

aves y sus productos y despojos de un pais al otro, sin la expresada aulorizacion,
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se considerard ese hecho como contrabando, para los efectos legales pertinentes.
Algunos de los compromisos establecidos en la Convencidn han sido introducidos
al Derecho doméstico por la LGEEPA y la LGVS,

2.1.5. La Convencion Sobre el Derecho del Mar

La Convencidn sobre el Derecho del Mar sefiala que los estados signatarios lienen
la obligacion de proteger y preservar el medio marino sin pesjuicio de su derecho
suberano de explotar sus recursos naturales con arreglo a su politica en maleria
ambiental. La convencion dispone que los Estados deban adoptar las medidas que
sean necesarias para prevenir, reducir y controlar la contaminacion del medio
marino procedente de cualguier fuente.

Astmisimo deben tomar las medidas necesarias para garantizar que las activi-
dades bajo su jurisdiccion o control se realicen de forma tal que no causen
perjuicios por contaminacidn a otros estados y su medio ambiente ni a los
espacios situados mds alld de las zonas donde ejercen derechos de soberania, es

decir del mar territorial, la zona contigud y la zona economica exclusiva,

2.1.6. El Convenio sobre la Diversidad Biologica

Como ya se refirio, el CDB fue suscrito en Rio de Janeiro en 1992 v tiene por
objeto la conservacion de la diversidad biologica, la wilizacion sostenible de sus
componentes y la participacion justa y equilativa en los beneficios que se deriven
de la unilizacion de los recursos genéticos mediante, entre olras cosas, U acceso
adecuado a esos recursos y una transferencia apropiada de las tecnologias
pertinentes, teniendo en cuenta todos los derechos sobre esos recursos y esas
tecnologias, asi como mediante una financiacion apropiada.

Este Convenio repula la diversidad biologica, es decir, la variabilidad de los
organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras cosas, 1os ecosislemas
lerTestres y marinos y otros ecosistemas acudticos y los complejos ecoldgicos de
los que forman parie; comprendiendo la diversidad dentro de cada especie, entre
especies y los ecosisternas.

Ademds de lo anterior, e} CDB eslablece como obligaciones de los paises €B
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desarrolo, Ia proteccion de la biodiversidad, el desarrotio econdmico y social y la
erradicacion de la pobreza. E} CDB contiene tres categorias de obligaciones para
tas partes contratantes, a saber:

a) Obligaciones en materia de conservacion de la diversidad

biologica;

by Obligaciones en materia de wilizacidn sosienible de los

componenies de la diversidad biologica, y

¢) Obligaciones en inaleria e participacion justa y eguitativa en

fos beneficios que se deriven de la utilizacion de los recursos

genéticos.

Ahora bien tratdndose de las obligaciones relacionadas con la conservacion de
la diversidad biologica, el Tratado establece que las partes contratantes deberén
wdentificar y dar seguintiento a los recursos de su diversidad biologica asi como
conservar esta i it y ex sitn. La conservacton in sit se da precisamente a través
de las ANP,

Finalmente, el articulo 14 de la Convencidn se refiere a la evaluacidn del impac-
to v la reduccion al minimo del impacte adverso, segin este precepto, cada parte
cotitratante, en fa medida de lo posible:

a) Establecerd procedimientos apropiados por los que se exija la
evaluacion del impacto ambiental de sus proyectos propuestos
que puedan tener efectos adversos imporlantes para la diversi-
dad bioldgica con miras a evitar o reducir al minimo esos efeclos
y, cuando proceda, permitird la participacion del piblico en esos
procedimientos:

b) Establecerd arreglos apropiados para asegurarse de que se
tengan debidamente en cuenta las consecuencias ambientales de
sus programas y politicas que puedan tener efectos adveisos
importantes para la diversidad biologica;

¢} Promoverd, con caracter reciproco, la notificacion, el
intercambio de informacion vy las consultas acerea de las uctivi-
dades bajo su jurisdiccion o contral que previsiblemente
tendrian efectos adversos impottanies para la diversidad biotdgi-
ca de otros Estados o de zonas no sujelas a jurisdiceion nacional,

alentando la concertacion de acuerdos bilaterales, regionales o
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muluilaterales, segin proceda;

d) Notificara inmediatamente, en caso de que se originen bajo su
jurtsdiceion o control peligros inminentes o graves para la diver-
sidad biologica o dafios a esa diversidad en la zona bajo Ia
jurisdiccion de olros Estados o en zonas mas alld de los limites
de la jurisdiceidon nacional, a Jos Estados que puedan verse
atectados por esos peligros o esos dafios, ademas de iniciar
medidas para preventr o reducir al minimo esos peligros o esos
danos: y

e) Promoverd arreglos nacionales sobre medidas de emergencia
relacionadas con actividades o acontecimientos naturales o de
otra indole que entrafien graves e inminentes peligros para la
diversidad biolégica, apoyard la cooperacion inlernacional para
complementar esas medidas nacionales y. cuando proceda v con
el acuerdo de los Estados o las organizaciones regionales de
integracion econdmica interesados, establecerd planes conjuntos

para situactones imprevistas.

Las disposiciones antes descritas se encuentran recogidas por la LGEEPA. De
conformidad con el articulo 28, fraccidn X1 de esa Ley. todas las obras o activi-
dades que pretendan realizarse en dreas naturales protegidas de competencia de a
Federacion deben someterse previamente al procedimiento de evaluacion del
ympaclo ambiental,

Sin embargo, la CDB carece en México todavia de un desarrollo legislativo que
la implemente integralmente. Estas carencias son especialmente notorias en los
temas que ne cuentan con una legislacion preexisiente, como en el caso de los
recursos genélicos y en la trasferencia de tecnologia, la labla nimero 7 presenta un
comparalivo entre el contenido del Convenio sobre ta diversidad Biologica y la

legislacion mexicana.
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Cuadro niimero 7
Convenio sobre la diversidad biolégica Rio de Janeiro 1992

Mand«n(oa umdmm on m.uvrn de L\ CONVCrsa

1.
fdentilicacion
¥ Seguimicito

iduu hcar los cmn;mm.ulu ({L a diversi-
dad biologica con base en una st
fndicativa de fa citegoria, scpén ¢l anexo
Iy manwenerlo  actualivado.  Dar-
scgutmicito @ los componentes de in
diversidad bioldgien, en especial a Jos
_wrgidos de conservacion y a los de mayor;
potencial para fa utilizvacion sosienibl
Adentificar  proccsos Y cateporias do
. actividades de efectos perjudiciales en k
. conscrvacion ¥ utitizacion sostenible de
In divevsidad bivlogica.

A inkegrar su

"niveles de ordenacién y mancjo;

cion d\. I d:wmddd bloluuca

Lc\ (uncml de Ikmrmno Forestal
Sustcrsable.
Articalo 45 El lnvenario Naciohal

Forestal y de Suclos serd actualizado, por:
lo monos, cada cinco  afios v deberd,
comprender {2 siguionte informacion:

I. La superficic y localizacion de terrenos

¢. forestales v preferentemente [orestates’

con gue cucitka of pats, con of propasito de.
informacion  estadistica ¥
cluborar su cartouralia, en sus distimmi
3
{1, Los terrenos forestales tomporales. sur
superficic y locatizaeion:

P11 Los tipos de vepetacion forestal y du

_suclos, s

1 jocalizacion, formaciones y-
clascs, con tcndcncias ¥ proyeceiones que’
permitan clastficar y delimitar ¢l estado,

actual de ta deforestacion y degradacion,

“profeceidn,
forestal,

asi como las zonmas de conscrvacion,’
restauracion y produccién:
en relacion con las cucneas:
hidralogicas-forestales.  las  regiones’

s ecoldgicas, las dreas forostales permanen-

tos v fas drcas gaturales protegidas: i

IV La dindmics de cambio de T vegela-!

Ceion

s ¢idn

forcstal del pais. que permita
conoger v cvaluar las tasas de deforesta-

¥ las tasas de degraducion v

= disturbio, regisirando sus causas principa-
L les; ‘

Vo La coantificacion de los recuesos’
torcstales, que incluya ta valoracion de

los bienes y servicios ambientales que

yeneren los ccosistemas Torestales, asi
cOMO 108 IMpactos gue S0 ocasionen ch.

. los mismios;

‘\ustunmbﬂndad delorestacion v
cion de los ccosistemas
- forestales:

VI Los criterios ¢ iadicadores dc;

de, gmdd-

b
VI Los inventarios sobre la infracsteuc-

- tura {orestal existonte;

VL

1
Las dreas forestales con mayori

“vulnerabilidad a los clectos del cambio)

, Nactonal

1

climdtico, y X
IX. La informacion, basada cn ¢} Sisiemal

. : u
de  Manitoren,  Regisiro y,

chu..mon dL Ta rgdu{cu)n de cmisio- |

N [ —— |
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1
Conservacion
isy xitat

losd fuan Gonzdler Marquey

Establecer wn sistema de dreas de
proteceion. Reglamentar v adiministrar los
recursos biologicos relevantes, Proteger
los ceosistemas de habitals muurales,
Promaver ¢l desarrolfo. Ambientalmente
adecuado v soxtenible on zonas adyacen-
s o areas protegidas. Rehabilinr v
conservar Jes ccosisiomas degradados v

recuperar especios anwnagadas. Rogulae

rieagos  derivados el wtilizacion v
liberacion de organismes vivos modifica-
dus.

nex derivadas de seciones de provencion v

comibite de la detorestacion v degrada-
cidn de fos ceosistemas forestales,
N Les demds dwos que
Replamentos de osta Ley.

seiale ol

Loy General de Vida Sibvestre.

Articulo 36, La Scerctaria identificurd a
travds de Hstas, las especies o poblaciones
en riesge, de conformidad con lo vstable-
cide en s porma oficil mexicam
correspondicnte. semtlande o pombre
ciontifice v, o sueaso. o pombre comin
s wilizado de ks espectes: T informa-
cion celativa a las poblaciones, tendencias
v fmetores deo riesgo: la Justificacion
enica-clomiticn de la propucsia v la
metodotogia empleada para obtener la
mformacion, para lo cual se tomard on
constderaciin, on su caso, la informwcion
presentada por of Conscjo.

Las listas respeetivas serdin revisadas v, de
sor necesario. acthnalizadas cada 3 aflos o
antes si s presenta infonmacion suficten-
1o para ka mclusion, exclusion o camo
de dealguna especie o
poblacion, Las Hstas v sus actualizaciones
indicanin ¢f género. la cxpecic v, en s
caso. la subcspecie v serdn publicadas on
of Diario Qficial de fa Federacion y on ln”
(iaceta Feoldgica.

catogeria

Loy General del Equilibrio ceolagico v la:
Proteecton al ambiente.

Articitlo F6.- La Scerctaria integrard o
Sistema Navienal de Arcgs Naturales:
Protegidas. con el propdsito de incluir en
¢l mismu lax dreas que por su biodiversi-
dad v cwructeristicas ccoldgicas sean:
consideridas de espectal relevancia ca e
pais.

La integracion de dreas naturales protegi-,
das de competencia federal al Sistema
Noctonal de Areas Naturales Protegidies.
por parte de la Sceretaria, requerirg s,
previg opinisn Hvorible de! Consefo
Navional de Areas Naturales Protegidas.
Genreral Desarrollo Forestal.
Sustentable

Articulo 128, Bt Ejecutivo Foderal. con
base on os ostudios enjcas que ¢,
claboren para justificar ke medida. previa)

Lew de

opinion  tdenfea de los Conscjos Y
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Adoptar medidax para fr conservagion ex

s deocomponentes de a diversidad
biutéyica on el pais de csos componentes.
Extablecer v mantener instalactones para la
conservacion ox sitw v ola dnestigacton de
plantas, animales v microorganismos, en ol
pais de ongen de recursus genéticos,
Adoptar medidas para recuperar v rebhabili-
tar fis espevies amenazadas y reintroduct-
Jas en sus habials oaweates. Regolar fa
recaloceion de recursos biotogicos de Jos
hithitats naturides.
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respetando o garantia de audiencia de
ciidatarion. commerss ¥ dentis propicta-
rins 0 posecdotes  de o los  terrenos
atectdos, asi como de oy ineliees de
auorizaciones de aprovechamunto de
recursos (orestales maderables v foresta-
cien xobre  dichos  terrenos,  pudri
decretar. vomo  medida e exceprion,
vedas torestales. ..

Ley General de Vida Stlvesire,

Articulo 71, La Secreturia podri esiable-
cer himitaciones al aprovechansente de
pobluciones de L vida silvesue, incluyen-
do fas vedax vosa moditieacion o fovanta-
miente, de acacrdo con fo previsto on ol
articuto 81 de In Lev General el
Equilibrie Feoldgico v Ya Protececion al
Ambiente. cuando a travds de otras
medidas no se pueda lograr la conservas
eidn o recuperacion de fus poblaciones.
En o casos de desastres  nawurales o
derivadoy de actovidades  humanax, in
Seerctaria podrid ostzblecer  vedas
terporales  al aprovechamicnte gomo
medidie preventisa ¥ complementania a
otras medidas. con fa fnalidad de ovaluar.
Joy daitos ecastonados. peemitic ki recupe-
racion de las poblaciones v evitar ricsgos
 la salud humana.

Las vedas podrin cstablecerse. moditicar-
se 0 fevantarse @ soticitud de las personas
fisicns o morales intercsadas, s que
deberdn prosemar los estudios de
poblacion correspondientes, de conformi-
dad con lo extablecido en ¢l reghamenio.
La Sceretarta evaluard ostos antecedentes
v a anformucion disponshle sobre los
aspectos biologicos. sociales v coondmi-
cos voluerados, resolviendo o que

correspanda.
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B. Mandatos juridicos en materia de utiliz

integrar of examen de ta conservacion y
utilizacién de los recursos bialogicos en
fos procesos nacionales de adopeion de
decisiones.  Proteger  y  alemiar

" utilizacion de los recursos bioldgicos de
conforinidad con las practicas culturales:
tradicionales que scan compatibles con fa’
sostenible. .

conscrvacion o utilizacion
Prestar ayuda a poblaciones locales para
preparar y aplicar medidas correctivas en
las zomas degradadas donde fa diversidad

- bicldgica sc haya reducido.

Caccion y fomento de las comunidades
Yy

5n sostenible de los componemes de la diversidad bioldgica

Ley Genseral de Desarrollo Foresial
. Sustentable

ARTICULO 30. La politica nacional en!
materia  forestal deberd  promover  cf
fomente v la adecuada plancacion de uni
desarrollo forestal sustentable. .,

Por tanto, la politica o materia forestal
sustentable que desarrolle of Ejecutivo
Federal, deberd
obscrvar  los
TeCtoncs:

1. Fortaleeer las capacidades de decision,

!
|
i
i

siguientes  principios

arte las awloridades y otros agenics
productivos, de mancra que  pucdan
ejercer su derecho a proteger, conservar y
aprovechar los ceosistemas [orestales, de
acuerdo con sus conocimicnlos, expericn-
cios y tradicioncs;

T ARTICULO 102. Las colectas y usos con
fincs comcrciales o cientificos de los
recursos  biologicos forestales  deberdn
reconocer fos derechos de tas comunida-
des indigenas a la propicdad, conoacimien-
10 ¥ uso de las variedades locales. ..

Ley General de Vida Sitvestre

Articulo 10, Coreespondce a los Estados y
al Distrito Federal, de conformidad con lo
dispuesfo cn ¢sta Ley v on las demas
disposiciones  aplicables, cierecy  las
siguientes facultades:

V, El apoyo, asesoria téepiea y capacita-
“cion a las comunidades rurales para of
desarrollu de actividades de conservaeidn
y aprovechamicnio suslentable de la vida
silvestre, fa claboracion de plancs de
mancje, ¢l desarrollo de csindios de
poblaciones ¥ la salicitud de muorizacio-
nes.

i Articulo 24, En las acuvidades dc conscr-
vacion y aprovechamiento sustentable de
‘ la vida silvestre sc respetard, conservard ¥
mantendri {os conogimicntos, innovacio-
fnes y pricticas de las comunidades

rurales que cntraiicn cstilos tradicionales
e A
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) de vida pertinentes para la conservacion ‘V:

Faprovechamiento sustentable de la vidas
;silvcstrc y su habitat y s¢ promovera su:
1 aplicacion mas amplia con la aprobacién,
; yla p;frlicipﬂcién de guicnes posgan csog:
{ conocimicntos, mpovaciones y pracicas. |
tAsimisme,  s¢ fomentard  quc iost
i benehicios derivados de la utilizacion de!
\c.sos conocimicilos, mnovaciones  y
E practicas se compartan cquilativamente.

|
l
I
l
)
i
§
i
|
1
§
|
1

Regular la utilizacion de los recursos! Ley  General de Desarollo Forestat
biglogicos para evitar o reducir al minimn‘ Sustentable
fos clecios adversos para ka divcrsidam
bioldgica. % Articula 38, Correspondera a fa Secretaria
y olorgar las sigmientes antorizaciones:

| 1. Cambio de wso de suclo cn terronos
i forestales, por excepeion;
| H Aprovechamicnto de recursos madcm—
Ibles en lerrenos forestales y preferente-
mente forestales;

I, Establccimiento dec  plantaciones
! forcstales  comerciales on .supcritc:cs
mayores de 800 hectiareas,
cxceplo aquéllas en terrenos lorestales!
 temporales, y

IV Colecta v usos con flnes comoerciales o
§dc investigacion  de  los  recursos
gengticos.

Ley General de Vida Sifvestre

R —— 4.,.._—»..,_,.“_.,.,....«._ e T o e e it i oo _.‘_._.4._,,,‘_....__,._—,.1._,.._. -

i
3
i
I
1Amcufo 53. La cxportacion de cicmpla-
yres, partes y derivados de especies!
Isifvestres, requericd  de  awtorizacion!
tC\pL‘didd por la Scerctariy, de conformi-)
i dad con 1o cstablecido en el reglamenio, 1
|
| Articulo 34, La importacidn de cjempla-!
lres, paries y derivados de  cspecies!
| silvestres,  requeriva  de  anterizacion)
\cxpcdlda por fa Secrctaria, dc conformi- ‘E
| ! dad con lo estabiceido on o reglamento.
Lo

I Articuio 83. Eil aprovechamicaito extracti-
| vo de ejemplares, partes y derivados de la
lvida silvestre requicre de una autoriza-
| ¢idn previa de la Sccretaria, cu la que se
| establecerd fa tasa de aprovechamicnto y
; su semporatidad.
;

!
!

; Articulo 94. La caza deportiva se regulord
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demds aprovechaimientos extractivos.

La Seerciaria, dc acucrdo 8 Ja zowa
peoprdlica v ciclos hioldgicos de lus
espocies sujclas a cste tipo

de aprovechamicnto, podrd  publicar
calendarios de épocas hdbiles y deberi:
a) Determinar los medios y métodos para
reatizar a caza deportiva y su temporali-
dad, asi como las drcas cn las que sc
pucda realizar, al evaliar los planes de
, mancjo ¥y cn su caso al otorger las
autorizaciencs correspondienies.

Articulp 97, La coleeta de cjemplarcs,
partes vy derivados de vida silvesire con
fincs de investigacion :
cientifica y con propobsitos dc enseianza
requicre de awlorizacion de la Seercia-
ria, ..

Articulo 99, El aprovechamiento no
cxtraciive dec vida silvestre requicre una
aulorizacidn previa de fa

Scerctaria, ...

Ley General de Pesca y Acuacultura
Sustentables

ARTICULO 40.- Requicren concesion las
siguientes actividades:

1. La pesca comerceial; y

i} La acusculivra comereial.

ARTICULO 41 .- Requicren permiso las
siguicntes sctividades:

I. Acuaculfura comcercial;

H. Acuvacultura de fomento;

Hi. Acuacullura didactiea;

V. Pesca comoreial;

V. Pesca de fomento;

V1. Pesca didactica;

V. Pesea deportivo-recreativa, excepta
Ia gue s¢ reatice desde ticrra;

Vill. Trabajos pesqucros necesarigs para
fundamentor Jas salicitudes de cancesidn;
[X. Pesca por cxtranjeres cuando s¢
declaren excedentes on la zona ccondmi-
ca exclusiva;

X, Pesca cn altamar o on aguas dc
Jurisdiccion extranjera por embarcacioncs
de mairicula y bandera

mexicana, de  conformidad con los
Convenios Infernacionales de los guel
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México sca paric;

X1, La instalacion dc artes de pesca Bjas
cn aguas de jurisdiccion federal;

X11. La recoteceion del medio natural de
reproductores;

X1, La introduccion y la repoblacion dc
especies vivas cn cucrpos de agua de
jurisdiccion federal;

X1V. La descarga cn pucrlos extranjcros o
cl trasbordo de cspecics capturadas por
cmbarcaciones

pesqueras de bandera mexicana, y

XV. E! desembarque dc  productos
pesqueros  comerciales  en  cualguicr
prescnfacidn cn pucrtos mexicanos, por
cmbarcacioncs pesqueras cxtranjeras,

Lcy de Aguas Nacionales

Art. 20. La explotacidn, uso aprovecha-
micnto de Jas aguas nacionales por partc
dc las personas fisicas o morales sc
realizara mcdiante concesion otorgada
por ¢! Bjecutivo Federal a través dc fa
"Comision”, de acuerdo con las reglas y
CONAIEIones que corayItee oHa ey ¥ 5
reglamento. La  explotacion, uso o
aprovechamicnto de aguas nacionales por
dependencias y organismos descentraliza-
dos de la administracion piblica federal,
esiatal o municipal, sc podrd realizar
mediante asignacién otorgada por “La
Comisién®. La asignacién de agua a quc
se refierc ol pdrrafo anterior sc regird por
las mismas disposicionces quc se aplican a
tas coucesiones, y el asignatario sc
considcrard concestonario para cfectos de
Ia presente ley.

C. Mau

datos juridicos cn materia de participacion j

gue sc deriven de 3 utilizacion de {os recursos gendticos

usta y cquitativa cn los beneficios

I
Acceso a los
recursos
genéticos

Reconocer los derechos soberanos dc los
cstados sobrc sus recursos naturales,
Procurar crear condiciones para facilitar a
otras. paries contratantes ¢l accese a los
recursos  genéticos, al conscntimichto
fundamentadoe  previo de  la paric
contratantc quc proporciona os recursos.

LGVS

Articulo do. Es deber de todos fos
habitantes de! pafs conservar la vida
silvesire; queda prohibido cualquicr acto
que implique su destruccin, daiio 0
perturbacion, cn perjuicio de fos intereses
de la Nacion,

Les derechos sobre los recursos genéticos
estaran sujetos a los (ratados intcmacio-
nales y a las  disposiciones sobrc fa
materia,
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i Ascgurar yfo facilidar a ofras partes
Accesoala |contrafantes del acceso a tecnologias
tecnologia y | pertinentes  para  la  conscrvacidn  y
transferencia | utifizacidn sostenible de la diversidad
de tecnologia | bioldgica o que  wlilicon  recursos
gendiicos ¥ no causen daiios significati-
vos al medio ambientc, asi como las
transferencias  de  csas  tccnologias.
Ascpurar y/o facilitar ¢} acceso a la
tecnologia y a la transfercncia de teenolo-
pia cn los paises desarrollados, cn
condiciongs justas o cn los t¥érminos mas
favorables, inctuidas las condicioncs
preferenciales v concesionarias que sc
cstablezcan de conmin acuerdo. Ascgurar
¢l acceso a weonologtas sujeta a patontes y
otros desechos do propiedad intclectual
asi como sus trasferencias de teenologla,
en condiciones que tengan e cuenta la
proteccion adccwada y cficaz de los
derechos de propicdad intelectual y sean
conpatibles con clla. Tomar las mcdidas
legislativas, administrativas o de politica,
scgln proceda, con objefo de ascgurar a
las paries contratantes, cn particular las
quc son paises en desarrolle, que aportan
recurso gencticos, cf acceso a la leenolo-
gia que utilice cse material v la transfc-
rencia de teenologta, cn condiciones
mutuamente  acordadas, inclida la
teenologfa protegida por patentes y otros
derechos de propiedad intelectual.

Tomar mcdidas legislativas administrati-
vas o dc politica, scgun proceda, con
objete de que ¢l scetor privado facilite ¢l
acceso a la tcenologia, su desarrollo
conjunto y su transferencia en beneficio
de las instituciones gubemamentaies y ¢l
sector privada de los paiscs en desarrotlo, 1

En suma, la mayoria de las disposiciones de este Convenio, particularmente las
gue se refieren a la identificacion y seguimiento de los componenies de la diversi-
dad biologica asi como con la conservacion in sifir a través de la constitucion de
ANP y el establecimiento de UMA y habitat criticos han sido recogidas por la
LGEEPA y la LGVS. No obstante, la situacion es diferente cuando se trata de 108
compromisos plasmados en 1a CDB relativos a participacion justa y equitativa en
los beneficios que se deriven de la utilizacidon de los recursos genéticos.
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2.2. La legislacion secundaria

Con base en el parrafo tercero del articulo 27 de la CPEUM asi como en los
principios establecidos por los tratados internacionales de los que México es parte,
la legislacion ambiental establece diversos mecanismos que tienen por objetivo
regular al aprovechamtento de los recursos de flora y fauna gue son susceptibles
de apropiacion.

En el Derecho mexicano, las leyes que se ocupan de regular diversos aspectos
relativos a la propiedad y aprovechamiento sustentable de la biodiversidad son; la
LGEEPA, laLGVS, La LGDFS, 1a LGPAS, 1a Ley de Bioseguridad y Organismos
Genéticamente Modificados (LBOGM) y la Ley Federal de Variedades Vegetales
{LFVV), asi como las correspondientes leyes locales que con base en el principio
de competencias concurrentes has dictado, en esas materias las legislaturas
estatales.

En los siguientes apartados analizaremos cada uno de estos instrumentos, con
excepcitn de la evaluacidn del impacto ambiental cuyo anélisis se realiza en el
volumen | de este Libro,

2.2.1. 1.a Ley General de Vida Silvestre

La LGVS del afio 2000 otorga a los inunicipios, eslados y gobierno federal facul-
tades concurrentes para disefiar, implementar y coordinar las politicas relativas a
la conservacion y aprovechamiento sustentable de los recursos de 1a vida siivestre
(articulo 1).

Aunque, 1a fraccion XLIX del articulo 3 de la Ley define a la vida silvestre como
“Los organismos que subsisten sujetos a los procesos de evolucidn natural y que
se d‘esan‘ollzm libremente en su habitat, incluyendo sus poblaciones menores e
individuos que se encueniran bajo el control del hombre, asi como los ferales.”,
sus disposiciones no son aplicables ni a la vegetacion forestal ni a las especies
cuyo medio de vida total sea el agua, en cuyos casos son aplicables la LGDFS y
la LGPAS, respectivamente. Sin embargo, esta exclusion no es aplicable cuando
se trate de especies o poblaciones en riesgo.

La LGVS no sefiala quien es el duefio de los recursos de vida silvestre en
México, pero en su articulo 4 dispone que: “Los propietarios o legitimos de los
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predios donde se distribuye la vida silvesire, tendran derechos de aprovechamien-
10 sustentable sobre sus ejemplares, partes y derivados en los iérminos preserilos
en la presente Ley y demas disposiciones aplicables,”
La LGVS regula una serie de mecanismos para la proteccion de la vida silvesire

y su habital, entre ellos:

(a) El sistema nacional de manejo de unidades para la conserva-

cion de la vida silvestre que se integra por tas unidades de

manejo para la conservacion de la vida silvestre y por las unida-

des de manejo para la conservacion de la fauna silvestre;

(b} Certificacién de la legal procedencia.

(¢} Habital criticos para la conservacion de la vida silvestre.

{d) Areas de refugio para proteger especies acuaticas.

(e) Vedas,

{f) Permisos y licencias y permisos para el aprovechamiento

sustentable de la vida silvestre.

2.2.1.1. El sistema nacional de manejo de unidades para
la conservacion de la vida silvestre

El Capitile VII de la LGVS se refiere al Sistema Nacional de Manejo de
Unidades para la Conservacion de la Vida Silvestre. Esie capitulo se integra por
dos secciones. La primera de ellas regula a las llamadas unidades de manejo para
la conservacion de la vida sifvestre mientras que la segunda hace lo propio en
relacidn con las unidades de manejo para la conservacion de fauna silvesire.

De conformidad con el articulo 3 fraccion XLVIl de la LGVS las unidades de
manejo para la conservacion de la vida silvestre se definen como; “Los predios ¢
instalaciones registrados que operan de conformidad con un plan de manejo

- aprobado y dentro de los cuales se da seguimiento permanenie 2l eslado del habitat
y de poblaciones o ejemplares que ahi se distribuyen”.

De conformidad con el articulo 39 de la Ley de Vida Silvesire, “Los propietarios
o legitimos poseedores de los predios o instalaciones en los que se realicen activi-
dades de conservacion de Vida Silvesire deberan dar aviso a la Secretaria, la cual
procedera a su incorporacién al Sistema de Unidades de Manejo para la Conser-
vacién de la Vida Silvestre. Asimismo, cuando ademds se realicen actividades de
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aprovechamiento, deberan solicitar el registro de dichos predios o instalaciones
como Unidades de Manejo para la Conservacion de Vida Silvestre,”

Al ser e} elememo basico para la integracion del Sistema Nacional para el
Manejo, jas unidades de manejo para la conservacion de la vida silvestre tienen e}
objetivo de preservar los habitats naturales, poblaciones y especimenes de la vida
silvestre,

Ademés de lo anterior, esas unidades de manejo tienen objetivos especificos de
restauracion, proteccion, conservacion. Recuperacion, reproduccion, repoblacion,
reintroduccidn, rescate, rehabilitacion, exhibicion, recreacién, educacion ambien-
tal, y aprovechainiento sustentable.

La LGVS sefiala que las actividades que impliquen la remocién de la vida
silvestre solo se permiten en las unidades de manejo para la eonservacion de la
vida silvestre regisiradas y requieren de autorizacidn otorgada por Ja SEMAR-
NAT.

Por otra parte, a diferencia de lo que ocurre en el caso de las unidades para a
conservacion de la vida silvesire, las unidades de manejo para la conservacion de
la fauna silvestre no estdn definidas por el articulo 3. De hecho, la Ley no propor-
ciona elementos que permitan identificar la diferencia que existe entre cada
categoria de unidades, amén de todo parece indicar que las segundas quedan
comprendidas dentro de las primeras.

Simplemente, el articulo 47 bis | sefala que:

Los planes de manejo de las Unidades de Manejo para la
Conservacion de Vida Silvestre quie tengan por objetlo, ademas
de la conservacién, ef aprovechamiento sustentable de especies
de fauna silvestre se elaboraran por un responsable téenico que
debera registrarse ante fa Secretaria.

2.2.1.2. La legal procedencia

La LGVS también regula el trifico de especimenes de la vida silvestre o sus partes.
En ese sentido, el articulo 50 dispone que: “Para otorgar regisiros y autorizaciones
relacionados con ejemplares, partes y derivados de especies silvestres fuera de su
habitat natural, las autoridades deberdn verificar su legal procedencia.™

La legal procedencia certifica que los especimenes de la vida silvestre o sus
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partes han sido objeto de un aprovechanmiento sustentable, asi como de la tasa
awtorizada. La legal procedencia aparece en marcas o en los recibos o facturas

apropiados. Tales marcas deben cumplir los requerimientos establecidos por la

José Juan Gonzilez Mdrquez

Ley Federal de Metrologia y Normalizacion.

El recibo o factura debe incluir el niimero de autorizacion para explotacion; los
datos relativos al lugar donde se autorizo la extraccion del espécimen. la especie o
genero del espécimen, sus partes, o subproductos; la taza autorizada; el nombre de

la persona que aulonzada, y la proporcion de la tasa aulorizada por la que el

espécimen, sus partes o subproductos representan.

El articulo 63 de la LGVS otorga a la SEMARNAT la facullad de declarar la

exisiencia de habilal criticos para la conservacion de la vida silvesire cuando se

trate de:

El misimo precepta define a Jos hdbitat eriticos como: “Los habiats crilicos para
la conservacion de la vida silvesire son drcas especificas lerrestres o acudticas, en

las que ocurren procesos biologicos, fisicos y quimnicos esenciales, ya sea para la

2.2.1.3. Los habitat criticos

a) Areas especificas dentro de la superficie en la cual se distri-
buya una especie o poblacién en riesgo al momento de ser
listada, en las cuales se desarrollen procesos biologicos esencia-
les para su conservacion,

b) Areas especiticas que debido a los procesos de deterioro han
disminuido drasticamente su superficie, pero que atn albergan
una significativa concentracion de biodiversidad.

¢) Areas especificas en las que existe un ecosistema en riesgo de
desaparecer, si siguen actuando los tactores que lo han llevado a
reducir su superficie histarica.

d) Areas especiticas en las que se desarrollen procesos biotogi-
cos esenciales, y existan especies sensibles a riesgos especificos,
como cierto tipo de contaminacion, ya sea fisica, quimica o
acuslica, o riesgo de colisiones con vehiculos terrestres o acuati-

cos. que puedan [levar a afectar las poblaciones.
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supervivencia de especies en categoria de riesgo. ya sea para una especic, o para
una de sus poblaciones, y que por tanto requieren manejo y proteccion especial™ y
agrega que: “Son dreas que regularmente son utilizadas para alimentacidn, depre-
ducion, torrajeo. descanso, crianza o reproduccion, o rutas de migracién”™.

El articulo 64 de 1a LGVS se refiere a las limitaciones que al derecho de propie-
dad puede imponer la declaratoria de habitat critico. A esle yespecto, en primer
lugar, el precepto de marras contempla la posibitidad de que tales limitactones se
convengan enire le autoridad y el propietario. El pamafo primero del articulo
sefinlado establece: “La Secretaria acordara con los propietarios o legitimos posee-
dores de predios en los que existan hdbilats criticos, medidas especiales de
manejo, mitigacion de impactos y conservacion.”

Empero, el parrafo final del articulo 64 conteripla el supuesto de que el acuerdo
entie autoridad y propietario no sea posible y establece claramente la facultad de
autoridad del Estado para expropiar los predios necesarios para la constitucion del
habitat critico. Este parrafo sefiala:

En todo momento el Ejecutivo Federal podra imponer limitacio-
nes de los derechos de dominio en los predios gue abarguen
dicho habitat, de conformidad con los articulos 1o., fraceion X y
20. de la Ley de Expropiacion, con el objeto de dar cumplimien-

1o a las medidas necesarias para su mancjo y conservacion.

Por otra parte. el misme articulo 64 da cuenta de los alcances que tienen las
limitaciones al derecho de propiedad que trae consigo la declaratoria de un hibitat
critico. Este precepto sefala:

La realizacion de cualquier obra publica o privada, asi como de
aquellas actividades que puedan afectar la proteccion, recupera-
cion y restablecimiento de los elementos naturales en los
habitats criticos, deberd quedar sujeta a las condiciones que se
establezcan coma medidas especiales de manejo y conservacion
en los planes de manejo de que se wate, asi como del informe
preventivo correspandignte, de conformidad con lo establecido

en el reglamento.
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2.2.1.4. Las fdreas de refugio para proteger especies acuaticas

A pesar de que, de conformidad con el articulo 1. primer parrafo de la LGVS las
disposiciones de la mismas no son aplicables a las especie acuaticas. el articulo 63
seiala que la SEMARNAT esta faculinda para establecer mediante la expedicidn
de un acuerdo seeretarial. dreas de refugio para proteger especies nativas de vida
silvestre que se desarrollan en el medio acudtico. en aguas de jurisdiccidn federal.
zona federal maritimo terresire y terrenos inundables, con el objeto de conserviar y
contribuir, a través de medidas de manejo y conservacion. al desarrollo de dichas
especies, asi como para conservar y proteger sus habitais, para lo cual efaborara
los programas de proteceion correspondienies.

Por sus caracleristicas, estas areas de refugio pueden duplicar la regulacion que
ya establece la LGEEPA en relacion a las ANP, De hecho, el articulo 68 se refiere
a este problema al sefalar:

Cuando la superficic de alguna de las dreas de refugio para
proleger especies acudticas. coincida con ¢l poligono de algan
arca natural protegida, el programa de proteccion respectivo.
deberd compatbilizarse con los objetivos generales establecidos
en la declaraoria correspondiente y en ¢l programa de mangjo

del darea natural protegida en cuestion,

Por otra parte, al igual que en el caso de las ANP o de Jos habitat criticos. la
declaratoria de estas dreas de refugio tmplica limitar el desarrolfo de obras o
actividades. El articulo 69 de la LOVS se ocupa de este aspecto al sedalar:

La realizacidon de cualquier obra publica o privada, asi como de
aquetlas actuvidades que puedan alectar la proteceidn, recupera-
cion y restablecimiento de los elementos natorales en dreas de
refugio para proleger especies acudticas, deberd quedar sujeta a
las condiciones que se establezean como medidas de manejo y
conservacion en los programas de proteccion de que se trate. asi
como del informe preventivo correspondiente. de conformidad

con lo establecido en el reglamento.

‘Toda vez que como to hemos planteado lineas arriba. la mayoria de la aguas son

de propiedad nacional y las especies de flora y fauna son una accesion del habitat,



et b o e At 325

La biodiversidad

209

en este case de los ceosistemas acudlicos, el establecimiento de estas dreas de
refugio no alecia derecho de propiedad privada pero aun asi requiere de una
adecuada justificacion. A ese respecio. ef articulo 67 dispone:
Previo a la expedicion del acuerdo. la Scevetaria elaborard Tos
estucios justificativos, mismos que deberan contener, de confor-
midad con lo eswblecido en el reglarento. informacion general,
diagnostico, descripeion de las caracteristicas fisicas del area,
justificacion y aspectos socioeconomices; para lo cual podra
solicitar la opmion de las dependencias de la Adminsstracian

Pablica Federal competentes,

2.2.1.5, Las vedas

De contormidad con el articulo 71 de la LGVS, la SEMARNAT esta faculiada
para establecer limitaciones al aprovechamienio de poblaciones de la vida
sifvestre. incluyendo las vedas y su madificacion o levantamiento, de acuerdo
con lo previste en el articulo 81 de la LGEEPA. El precepto citada aclara que
solo podra recurrirse al establechmiento de vedas cuando a través de otras medi-
das o se pueda lograr la conservacion o recuperacion de las poblaciones de la
vida siivestre.
De ta lectura del propio articulo 71 puede desprenderse que I imposicion de

vedas puede obedecer a tres causas;

al En caso de desastres naturales

b1 A peticidn de personas tisicas 0 morales interesadas

¢} Por decision de la SEMARNAT

2.2.1.6. Permisos ¥ licencias para el aprovechamientfo de ta vida silvestre

La LGVS no prohibe el aprovechamiento de 1a vida sifvestre pero establece una
seric de himitaciones a esta actividad. En primer lugar. ¢! capitulo VI de la Ley
distingue entre dos categorias de aprovechamiento de ia vida siivestre: a) el
aprovechamiento extractivo y by el aprovechamienta no exiractivo.

Segun la fraccion | del articula 3 de la LGVS, ef aprovechamiento extractivo
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inplica la utilizacion de ejemplares, partes o derivados de especies silvestres,
mediante colecta, captura o caza. Por su parte, de conformidad con la fraceién 11
de ese preceplo, ¢l aprovechamiento no extractivo se refiere a las actividades
directamente relactonadas con la vida silvestre en su habitat natural que no impli-
quen la remocion de ejemplares, partes o derivados, y que, de no ser adecuada-
mente veguladas, pudieran causar impactos significativos sobre eventos biologi-
cos, poblaciones o habitat de las especies silvestres.

El articulo 82 de la LGVS establece una regla general segin la cual, solamente
se podra realizar aprovechamiento extractivo de la vida silvestre, en las condi-
ciones de sustentabiiidad prescritas en la propia Ley, y el articulo 83 sefiala que el
aprovechamiento extractivo de ejemplares, partes y derivados de la vida silvestre
requiere de una autorizacion previa de la Secretaria, en la que se establecerd 1a tasa
de aprovechamiento y su temporalidad,

Por otra parte, la LGVS prevé una serie de aulorizaciones especiales en os casos

siguientes:
a, Especies en riesgo.

En este caso, el articulo 85 prevé que solamente se podra aulorizar el aprove-
chamiento de gjemplares de especies en riesgo cuando se dé prioridad a la colecta
y captura para actividades de vestauracion, repoblamiento, reintroduccion e inves-
tigacion cientifica. Este precepto también indica que cualguier oo aprove-
chamiento, en el caso de poblaciones en peligro de extincion y amenazadas, estard
sujelo 4 que se demuestre que se ha cumplido satisfactoriamente cualesquiera de
fas cuatro actividades mencionadas anteriormente y que:

1. Los ejemplares sean producto de 14 reproduccidn controlada,

que a su vez condribuya con el desarrollo de poblaciones en

programas, proyeclos o acciones avalados por la Secretar{a

cuando éstos existan, en el caso de ejemplares en confinamiento.

ii. Contribuya con el desarrollo de poblaciones mediante repro-

duccidn controlada, en el caso de ejemplares de especies silves-

tres en vida libre.
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b. Especies que no se distribuven de manera natural

en el territorio nacional

En este caso, el articulo 86 de la LGVS dispone que el aprovechamiento de gjem-
plases, partes y derivados de especices silvestres que no se distribuyen de manera
natural en el lerritorio nacional y que se encuentren en cenfinamienlo, estard
swjeto a la presentacién de un aviso a la Secretaria por parie de los interesados, de

canformidad con lo establecido en ¢l reglamento.

c. Aprovechamiento para fines de subsistencia

De conformidad con el articulo 92 de la LGVS, el aprovechamiento para fines de
subsistencia no requiere de autorizacion alguna. En ese sentido, el precepto en
cueslion seiala;
Las personas de la localidad que realizan aprovechamiento de
ejemplares, pantes y derivados de vida silvestre para su consumo
directo, v para sut venia en canlidades que sean proporcionales @
la satisfaccion de las necesidades basicas de éstas y de sus
dependientes econdmicos, rectbiran el apoyo, asesaria écnica y
capacttacion por parle de las autoridades compelentes para el
cumplimiento de las disposiciones de la presente Ley y de su
reglamento, asi como para 1a consecucion de sus fines.

d. Colecta cientifica con fines de ensefianza

De conformidad con el articulo 97 de la LGVS la colecta cientifica de ejemplares,
partes y derivados de vida silvesire para fines de investigacion cientifica y con
propositos de ensefianza requiere tante de la autorizacion de la SEMARNAT como
del consentimiento expreso e informado del propietario o poseedoer legitimo del
predio en donde ésta se reaiice.

Esta autorizacidn no amparard el aprovechamiento para fines comerciales ni de
utilizacion en biotecnologia, que se regird por las disposiciones especiales que

resulten aplicables. La autorizacion serd otorgada solo cuando no se afecte con ella
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la viabilidad de las poblaciones, especies, habitats y ecosistemas.

e. Caza deportiva

Sepin el artculo 94 de la LGVS, el aprovechamiento mediante caza deportiva
puede ser autorizado Unicamente en {emporadas especificas. En ese sentido, el
preceplo citado sefiala:

La Secretaria, de acuerdo a la zona geogrifica y ciclos biologi-

cos de las especies sujetas a este lipo de aprovechamienio, podrd

publicar calendarios de épocas habiles y debera:

1. Determinar los imedios y métodos para realizar la caza depor-

tiva y su temporalidad, asi como las areas en las gue se pueda

realizar; a} evaluar los planes de mangjo y en su caso al otorgar

las autorizaciongs correspondientes,

2. Establecer vedas especificas a este tipo de aprovechamiento,

cuando asi se requiera para la conservacion de poblaciones de

especies silvesires y su habitat.

Por otra parte, el articulo 95 de la LGVS establece una serie de regulaciones
sobre esia actividad al sefalar: ’
Queda prohibido el gjercicio de Ja caza deportiva;
a) Mediante venenos, armadas, trampas, redes, armas attomat-
cas o de rifaga.
b) Desde media hora antes de 1a puesia de sol, hasta media hora
después del amanecer.

¢} Cuando se trate de crias 0 hembras visiblemente prenadas.

Finalmente, cabe destacar que de conformidad cou el articulo 99 dela LGVSel
aprovechamiento no extractivo también requiere de autorizacién por parte de 13
SEMARNAT a fin de garantizar ¢l bienestar de los elementos de la vida silvestre,
la continuidad de sus poblaciones y la preservacion de su habitat.
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2.2.2. La Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable

La LGDFS tiene como objetivo regular y fomentar la conservacion, proteccion,
restauracion, produccion, ordenacion, el cultivo, manejo y apravechamiento de los
ecosisiemas forestales del pais y sus recursos. Para ello, esla Ley establece como
mecanismo de regulacion del aprovechamiento de los ecosisteinas forestales y sus
recursos diversas aulorizaciones, permisos y avisos,

El titulo Tercero de la Ley se refiere al aprovechamiento sustentable de los
recursos forestales. A esie respecto, el articulo 58 del citado ordenamiento sefiala
que corresponde a la SEMARNAT otorpar las siguientes autorizaciones:

1. Cambio de uso de suelo en terrenos forestales, por excepcion;
I1. Aprovechaimiento de recursos maderables en terrenos foresta-
les y preferentemente forestales;

1. Establecimiento de plentaciones forestales comerciales en
superficies mayores de 800 hectéreas, exceplo aquéllas en
terrenos forestales temporales, y

IV. Colecta y usos con fines comerciales o de investigacion de
los recursos genéticos.

La auiprizacion de cambio de uso de suelo ya la hemos analizado detallada-
niente en el capitulo correspondiente los usas del suelo por o que remitimos a lo
ahi mencionado sobre el particular.

Por su parte, por cuanto hace a la autorizacion para el aprovechamiento de recur-
sos foresizles, cabe mencionar que el Titulo Cuarlo de la Ley distingue entre el
aprovechamiento de recursos forestales maderables que se encuentra regulado en
la Seccion | del Capitulo Il del Titule IV y el aprovechamiento de recursos
forestales no maderables del cual se ocupa lIa Seccion 3 del mismo capitulc.

El articulo 73 de ta LGDFS sefala que se requiete autorizacion de la Secretaria
para e} aprovechamiento de recursos forestales maderables en terrenos forestales
o preferentemente foresiales. Dicha aulorizacion comprendera la del programa de
manejo a que se refiere la presente Ley y la gue, en su caso, corresponda otorgar
en materia de impacto ambiental, en los términos de la legislacion aplicable,

Por cuanto hace a la autorizacién del programa de manejo, el articulo 74 de la
LGDFS seiiala que solicitudes para obtener aulorizacion de aprovechamiento de
recursos forestales maderables, deberdn acompafiarse de:... V. El programa de
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manejo forestal con una proyeccidn que cosresponda a wun turno.

En complemento a lo anterior, ef articilo 77 de la LGDFS sefiala que:
Para obieper autorizacion de aprovechamiento de recursos
forestales maderables en superficies menores o iguales a 20
hectdreas, el programa de manejo forestal que debe acompaiiar-
se, serd simplificado por predio o por conjunio de predios que no
rebasen en total las 250 hectireas.

Tratandose de aprovechamientos de recursos forestales madera-
bles en superficies mayores a 20 hectareas y menores o 1guales a
250 hectareas, se requiere que el interesado presente un progra-
ma de manejo forestal con vn nivel intermedio.

Tratandose de aprovechamientos de recursos forestales madera-
bles en superficies mayores a 250 hectdreas, se requuere gue el
interesado presente un Programa de manejo forestal con un mivel
avanzado.

El contenido y requisitos de estos niveles de programa, serin
determinados en el Reglamento de esta Ley, e invariablemente
deberan considerar acciones para inducir la regeneracion natural

o las opciones para, en su caso, reforesiar con especies nativas,

En el mismo sentido, el articulo 76 de la LGDFS dispone que:
Los siguientes aprovechamienios forestales requieren fa presén-
tacton de una manifestacion de impacto ambiental, en los (énmi-
1nos de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente:
L. En selvas tropicales mayores a 20 hectareas;
[I. En aprovechamientos de especies forestales de dificii regene-
racidn, y

- 1il. En dreas naturales protegidas.

En contraste, de conformidad con el articulo 97 de la LFDFS, el aprovechamien-
to de recursos no maderables tnicanente requerird de un aviso por escrito a la
autoridad compelente. Empero, este preceplo también agrega que el Reglamento 0
las Normas Oficiales Mexicanas estableceran los requisitos y casos en que €

requerird aulorizacion y/o presentacion de programas de manejo simplificado paré
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llevar a cabo este tipo de aprovechamientos.

La autorizaciones para el aprovechamiento de recursos maderables en terrenos
forestales y preferentemente forestales, tendran, de conformidad con ef articulo
60 del mismo ordenamiento, una vigencia correspondiente al ciclo de corta,
pudiendo refrendarse, cuanias veces sea necesario para lograr los objetivos del
programa de mangjo respeciivo y hasta el término de la vigencia del mismo. Estas
autorizaciones sole se otorgardn a los propietarios de los terrenos y a las personas
lepalmente facultadas para poseerlos y usufructuarlos {articulo 63).

Ef capitulo U del Titulo Cuarto de ta LGDFS también se reficre a otros tipos de
aprovechamientos: las plantaciones forestales y la colecta cientifica. En cuante a
las plantaciones forestales, la Ley no es muy clara pero de la lectura de los articu-
los 87 y 88 se desprende que ias plantaciones forestales comerciales en terrenos
lemporaimente forestales o en predios con superficies menores o igoales a 800
hectareas, unicamente requeriran de un aviso por escrito del interesado a la Secre-
taria. En consecuencia, a confrario sensu, las plantaciones forestales en terrenos
forestales o preferentemente foresiales o en predio con superficies mayores de 800
hrectareas requieren de autorizacion expedida por la SEMARNAT.

Por cuanto hace a la colecia cientifica, el articulo 101 de 1a LGDFS sefiala que
la colecta y uso de recursos bioidgicos forestales con fines de utilizacion en inves-
tigacidén y/o biotecnologia requiere de autorizacion por parte de la Secretaria,
misma que $6lo podra otorgarse si se cuenta con el consentimiento escrito previo,
expreso e inforimado, del propietario o legitimo poseedor del predio en el que el
recurso biologico forestal se encuentre.

Al lado de los métodos tradicionales de regulacion directa, la LGDFS también
se refiere a una serie de mélodos novedosos para estimular la conservacion de los
bosques, tales como:

Los bonos de conservacion,
E} mercado de servicios ambientales, y
Ei fondo forestal.

Asi, el articule 114 de Ja LGDFS se refiere a la certificacion forestal como
mecanismo para cerlificar el adecuado manejo forestal, para mejorar la proteccion
de los ecosisiemas forestales y para hacer mas faeil el acceso a los mercados
internacionales y nacionales de servicios ambientales.

Mas alin, el articulo 141 agrega que dentro de los incenlivos econdmicos s¢
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podra crear un bono que acredite la conservacion del recurso forestal por el Fondo
Forestal Mexicano de acuerdo a ta disponibilidad de recursos, a fin de retribuir a
los propietarios o poseedores de terrenos forestales por los bienes y servicios
ambientales generades.

En complemento, el articulo 133 de la LGDFS establece que de acuerdo con fos
iratados intemacionales asi como con las leyes nacionales, la SEMARNAT deberd
promover el desarrollo de mercados de bienes y servicios ambientaies que
refribuya los beneficios generados por el manejo forestal sustentable que realicen
los propietarios y legitimos poseedores de los lerrenos forestales,

Finalmente, el articulo 142 crea el Fondo Forestal Mexicano al sefialar:

El Fondo Forestal Mexicano serd el instrumento para promover
la conservacion, incremento, aprovechamiento sustentable y
restauracion de los recursos forestales y sus recursos asociados
facilitando el neceso a los servictos financieros en el mercado,
impulsando proyectos que contribuyan a la mtegracion y
compelitividad de [a cadena productiva y desarrollando tos
miecanismos de cobro y pago de bienes y servicios ambientales.
El Fondo Forestal Mexicano operard a ravés de un Comiié
Mixto, en él habrd una representacidn equilibrada y preporcio-
nada del seclor piblico federal, asi como de las organizaciones
privadas y sociales de productores forestales.

La existencia del Fondo no limita la creacion de diversos fondos
privados o sociales que lengan una relacion directa cun el

desarrollo forestal.

2.2.3, La Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables
La LGPAS de 2007 no es realmente una Ley ambiental. Su articulo 1 sefala que

esta liene por objetivo general regular, fomentar y administrar el aprovechamiento

de los recursos pesqueros v acuicolas en el lerritorio nacional v las zonas sobie las

M BOF 23a0he 00873,
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que la nacion ejerce su soberania y junisdiccidn. En ¢! mismo sentido, ef articulo 2
sefiala una serie de objetivos especificos de los cuales solo uno de ellos tiene que
ver con la proteccion de la vida sifvestre acudtica. En cfecto, la fraccion HI del

i articulo 2 sefiala entre esos objetivos el de:

Establecer las bases para la ordenacion, conservacion, fa protec-

cion, la repoblacion y el aprovechamiento sustentable de los

recursos pesqueros y acuicolas, asi como la proteccion y rehabi-

htacion de los ecosisteimas en que se encuentran dichos recursos. -

No obstante lo anterior, la Ley incluye muy pocos mstrumentos juridicos que
tiendan al logre de (al objetivo. Entre esos instrumentos, el articulo 36 sefiala:
1. Los programas de ordenamiento pesquero;

oy s G X

Il. Los planes de manejo pesquero; y

111, Las concesiones y penmisos.

Empero, la regutacion misma de esos instrumentos es realmente precaria.

2.2.4. Las leyes sobre recursos genéticos

La regulacion de los recursos genéticos™ es objeto de la LBOGM*t y laLFVV,
La primer Ley tiene como objetivo “regular las actividades de utilizacion confina-

da. liberacion experimental, liberacion en programa piloto, liberacton comercial,
comercializacion, importacion y exportacidn de organismos genéticamente modk-
ficados, con el fin de prevenir, evitar o reducir los posibles riesgos que estas activi-
dades pudieran ocasionar a la salud huimana o al medio ambtenie y a la diversidad
biotogica o a la sanidad animal, vegetal y acuicola™ y la y la segunda tiene como
abjeto “fijar las bases y procedimientos para la proteccidn de los derechos de los
obtentores de variedades vegelales.”
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Mg, Ve Prer, Mirands Raficl Binfrenvlopis, seciedad ¥ derecho, Y8vico, Unssersidad Awdnomm Setroolitms-Migudd Ange Porasia, 7008, pp AT,
ST S ER AN

PRITN S eIl S L




José Juan Gonzalez Marguez

218

La LBOGM, establece que las autoridades competentes en materia de bioseguri-
dad son la SEMARNAT, la Sccretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion y la Secretarfa de Salud. Estas autoridades son las
facultadas para expedir diversos permisos y autorizaciones con respecio a diversas
actividades relacionadas con organismos genéticamente modificados.

De conformidad con el articulo 32, requieren de permiso la realizacion de las

siguientes actividades:

a} La liberacién experimental al ambiente, incluyendo la impor-
tacion para esa actividad, de uno o mas OGMs; =
b) La liberacién al ambiente en programa piloto, incluyendo la '
importacion para esa actividad, de OGMs, y
c) La liberacion comercial al ambiente, incluyendo la importa-
cidn para esa actividad, de OGMs.

Asimismo, el articulo 79 de la Ley establece que s¢ requiere de la presentacion

de un Aviso en los siguientes casos:

Requieren de presentacion de aviso:

L. Los OGMs que se manejen, generen y produzcan con fines de
enseiianza e investigacion cientifica y tecnoldgica;

Il. La integracion de las comisiones internas de bioseguridad,
incluyendo el nombre del o los responsables de dichas comisio-
nes; !
111. La primera utilizacion de laboratorios o instalaciones especi-
ficas de enseiianza o investigacion cientifica y tecnoldgica en las
que se manejen, generen y produzcan OGMs;

IV. La produccion de OGMs que se utilicen en procesos indus-
triales, y

V. La primera utilizacién de instalaciones especificas en donde
se produzcan los OGMs a que se refiere la fraccidn anterior.

Por otra parte, el articulo 91 de la LBOGM establece el instrumento legal de la
auiorizacion para las siguientes actividades, que por su relacion con el sector
salud, debera ser expedida por la Secretaria de Salud:

ARTICULO 91.- Los OGMs objeto de autorizacién son los
siguientes:
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{. Los que se destinen a su uso o conswino humano, incluyendo
granos;

II. Los que se destinen al procesamiento de alimentos para
consumo humano;

I11. Los que tengan finalidades de salud piblica, y

1V. Los que se destinen a la biorremediacion.

Por lo que respecta a la LFVYV, la autoridad competente en la materia es la Secre-
taria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion y para
cumplir con su objetivo establece un procedimmiento por el cual se obtiene un
Titulo de obtentor, que de acuerdo con el articulo 2, fraecion VIII es el documento
expedido por Ia Secretaria en el que se reconoce y ampara el derecho del obtentor
de una variedad vegetal, nueva, distinta, estable y homogénea.

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 4 de la Ley, los derechos que ampara el
Titulo de obtentor son los siguientes:

Los derechos que esta ley otorpa a los obtentores de variedades
vegetales son los siguientes:

1.- Ser reconocido como obtentor de una variedad vegetal. Este
derecho es inalienable e imprescriptible, y

{L.- Aprovechar y explotar, en forma exclusiva y de manera
temporal, por s{ o por terceros con su consentimienio, una varie-
dad vegetal vy su material de propagacion, para su produccidn,
reproduccion, distribucidn o venta, asi como para la produccion
de otras variedades vegetales e hibridos con fines comerciales.
Estos derechos tendran una duracién de:

a) Dieciocho afios para especies perennes (forestales, fruticolas,
vides, ornamentales) y sus portainjertos, v

b) Quince afios para las especies no incluidas en el inciso
anterior, '

Estos plazos se contardn a partir de [a fecha de expedicién del
titulo de obtentor y, una vez transcurridos, la variedad vegetal,
su aprovechamiento y explotacion, pasaran al dominio publico.

No obstante, la Ley también establece supuestos en los que se puede hacer uso
de la variedad vegetal sin el consentimiento del obtentor, asi el articulo 5 sefiala
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lo siguiente:
L.- Como fuente ¢ insumo de investigacién para el mejoramiento
genético de otras variedades vegetales;
11.- En la multiplicacidn del iaterial de propagacién, siempre y
cuando sea para uso Propio como grano para consumo o
siembra, conforme al reglamento de esta ley y las normas oficia-
les mexicanas que establezca la Secretaria, o
11.- Para el consumo humano o animal, que beneficie exclusiva-
mente a quien la cosecha

Asimismo, la LFVV dispone que la SEMARNAT podra expedir licencias de
emergencia, por medio de las cuales se le permite a una persona que no cuenta con
unt titulo de obtentor, explotar una variedad vegetal ya registrada. De acuerdo con
el articulo 25 de la Ley se entiende que hay circunstancias de emergencia, cuando
la explotacién de una variedad vegetal se considere indispensable para satisfacer
las necesidades bdsicas de un sector de fa poblacién y exista deficiencia en la
oferta o abasto.

Finalmente, de acuerdo con el articulo 33 de la Ley estudiada, todas las solici-
tudes y los respectivos Titules de obtentor que de ellas se deriven deberan ser
inscritas en el Registro Nacional de Variedades Vegetales.

2.2.5. La NOM-059-SEMARNAT-1010

En materia de proteccion de especies de flora y fauna, en su momento han sido

aplicables a tres Normas Oficiales Mexicanas:
1. La NORMA Oficial Mexicana “NOM-059-ECOL-1994, que

determina las especies y subespecies de flora y fauwna silvestres
terrestres y acudticas en peligro de extincion, amenazadss, raras y
las sujetas a proteccion especial, y que establece especificaciones
para su proteccion,” publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cidn el 16 de mayo de 1994,

2. La Norma Oficial Mexicana NOM-059-SEMARNAT-2G0]
Proteccién Ambiental-Especies Nativas de México de Flora y
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Fauna Silvestres-Categorias de Riesgo y Especificaciones para
su Inclusién, Exclusion o Cambio-Lista de Especies en Riesgo,
publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 6 de marzo de
2002. Esta norma sustituyd a la anterior, y

3. La Norma Oficial Mexicana NOM-059-SEMARNAT-2010,
Proteccion ambiental-Especies nativas de México de flora y
fauna silvestres-Categorias de riesgo y especificaciones para su
inclusién, exclusion o cambio-Lista de especies en riesgo, publi-
cada el 3G de diciembre de 2010. Esta Norma sustituy6 a la de
2001.

La Norma Oficial Mexicana de 1994, como lo dispone su numeral 1o, tenia un
doble objeto. Por una parte, determinar las especies y subespecies de flora y fauna
silvestres terrestres y acuaticas en peligro de extincion, amenazadas, raras y las
sujetas a proteccién especial y, por la otra establecer especificaciones para su
proteccion.

Ahora bien, al cumplimiento del primer objetivo mencionado se abocaban las
disposiciones contenidas en los numerales 3.6.1. a 3.6.4. que establecian la
categorizacion de la flora y fauna en:

a) Especie y subespecie en peligro de extincion,
b) Especie y subespecie amenazada,
c¢) Especie y subespecie rara, y

d) Especie y subespecie sujeta a proteccion especial.

El numeral 5 de la Norma complementaba a los antes citados pues enlistaba las
especies presentes en el territorio nacional identificando su estatus conforme a la
clasificacién referida. En cambio, el establecimiento de especificaciones para la
proteccion de dichas especies es una cuestion que se desarrollaba en los nuinerales
6.1.a6.6.

El numeral 6.1 se referia a ia extraccion del medio natural de ejemplares, partes,
productos, subproductos o derivados de las especies v subespecies de flora y fauna
silvestres terrestres y acnaticas en peligro de extincién, amenazadas, raras y las
sujetas a proteccidn especial con fines de colecta cientifica, estableciendo como
principales regulaciones dos; a) la necesaria autorizacion y b) la prohibicién de su
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comercializacion.

El numeral 6.2. se referia a la extraccion de ejemplares o partes de las especies
y subespecies de flora y fauna silvestres terrestres y acudticas en peligro de
extincion, amenazadas, y las sujetas a proteccién especial bajo veda permanente
con el propdsito de ser utilizadas como pies de cria, plantas madre, semillas o
propagulos para la creacion de unidades de reproduccion. Esta actividad estaba
sujeta a autorizacion por parle de la autoridad. D¢ la misma forma lo estaba la
disposicion de ejemplares o partes de las especies y subespecies de flora y fauna
silvestres terresires y acudticas en peligro de extincion, amenazadas, y las sujetas
a proleccion especial bajo veda permanente.

El numeral 6.3. se referia al aprovechamiento comercial, posesion o uso de las
especies y subespecies, sus partes, productos y subproductos de flora y fauna silves-
lres terrestres y acudticas raras y las sujetas a proteccion especial con veda termporal
o sin veda, La regulacion que establecia la norma respecto de estas actividades
consistia en que las mismas debian realizarse sobre ejemplares provenientes
primordialmente de unidades de reproduccion de flora y fauna silvestres autoriza-
das (UMA).

El numeral 6.4. sometia a autorizacién el aprovechamiento comercial, posesion
o uso de las especies y subespecies, sus partes, productos y subproductos de flora
y fauna silvestres terrestres y acuaticas raras y las sujetas a proteccion especial sin
veda, en su medio natural. Esta autorizacion estaba sujeta a las tasas de disponibili-
dad que determinara la Secretaria, '

El numeral 6.5. se referia al aprovechamiento o uso de los hébitats en los cuales
se¢ encuentran las especies y subespecies de la flora y fauna silvestres terrestres y
acuaticas, que estan en peligro de extincion, amenazadas, raras y las sujetas a
proteccion especial y dentro de estas categorias las endémicas a la Republica
Mexicana y aguas de jurisdiccién federal.

El numeral 6.6. Simplemente sefialaba a quien correspondia otorgar las
autorizaciones para la extraccion del medio natural o para la comercializacion de los
ejemplares, partes, productos, subproductos y derivados de las especies y subespecies
de la flora y fauna silvestres terrestres y acudticas, pero no agrega regulacién alguna.

Por su parte, la NOM-059-SEMARNAT-2001 tienc tambi¢n un doble objetive
pero difiere con respecio a la de 1994, Es decir, esta norma persigue:

» Identificar las especies o poblaciones de flora y fauna silvestres

en riesgo en la Reptblica Mexicana mediante la integracion de
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las listas correspondientes, asi como,

» Establecer los criterios de inclusion, exclusidn o cambio de
categoria de riesgo para las especies o poblaciones, mediante un
método de evaluacion de su riesgo de extincion. -

Como se observa, la NOM-059-SEMARNAT-2001 ya no se ocupd de
establecer criterios para la proteccion de las especies en cuestidn sino Gnicamente
de su clasificacion. Mas adn, en numeral 2 de la Norma al referirse al 4mbito de
aplicacion de la misma sefiala que es obligatoria para “las personas fisicas o
morales que promuevan la inclusion, exclusién o cambio de las especies o pobla-
ciones silvestres en alguna de las categorias de riesgo en el territorio nacional,
establecidas por esta norma.” Por lo tanto, esa norma no establecid ninguna
regulacién en materia de proteccion de las especias a que se refiere, de donde se
sigue que fue la intencidn del Gobierno Federal derogar ese régimen de protec-
cidn.

Finalmente, la NOM-059-SEMARNAT-2010, Proteccion ambiental-Especies
nattvas de México de flora y fauna silvestres-Categorias de riesgo y especifica-
ciones para su inclusion, exclusién o cambio-Lista de especies en riesgo de
20102 se traza como objetivo en su numeral 1: i

...identificar las especies o poblaciones de flora y fauna silves-
tres en riesgo en la Republica Mexicana, mediante la integracidn
de las listas correspondientes, asi como establecer los criterios
de inclusién, exclusion o cambio de categoria de riesgo para las
especies o poblaciones, mediante un método de evaluacion de su
riesgo de extincion y es de observancia obligatoria en todo el
Territorio Nacional, para las personas fisicas o morales que
promuevan la inclusion, exclusion o cambio de las especies o
poblaciones silvestres en alguna de las categorias de riesgo,
establecidas por esta Norma.,

Es decir al igual que su antecesora de 2001, ya no refiere a regulaciones especifi-

I T hecho ot nomma constituye singph L lizacitn ol i de | noma de 2005, ew o Wiminoy de fa Loy Fodeead de Metologiz y
Normalizagidn.
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cas sobre las especies de flora y fauna sino (micamente a su clasificacion e
integracion en su caso deniro de las categorias establecidas por Ja misma.

En consecuencia, ni la Norma Oficial Mexicana NOM-0359-ECOL-1994, ni la
NOM-059-SEMARNAT-2001, ni la NOM-059-SEMARNAT-2010, actualmente
vigente protegen en si mismas a las especies de flora y fauna silvestres y acuéticas
“en peligro de extincion, amenazadas, raras y sujetas a proteccion especial”, con
respecto a la realizacidn de proyectos en su habitat, sino que simplemente sefialan
los eriterios que nortman la inglusion o exclusion de dichas especies dentro de cada
una de la categorias de proteccion que dichas nonmas establecen, vy con ello
establecen una base conceptual necesaria para que regulaciones posteriores se
ocupen del tema, pero hasta ahora no existe ninguna disposicion juridica que
prohiba la realizacion de actividades productivas en los lugares en donde se locali-
cen especies bajo los estatus a que se refiere la norma.




Conclusiones

El apalisis del articulo 27 constitucional y de la legistacion secundaria que lo
desarrolla permite sefialar que el régimen de propiedad de los recursos naturales
no es homogéneo y que su configuracion actual es resultado de procesos que han
evolucionado de forma separada.

No obstante, el citado precepto de la Carta Magna proporciona al Estado mexi-
cano una.serie de principios que permiten a ésle la definicion y aplicacion de
instrumentos de potitica ambiental encaminados a la proteccion y fomento del
aprovechamiento susientable de los recursos naturales en funcién de su estatute de
propiedad. La facullad que ese precepto otorga a la nacion para imponer modali-
dades a la propiedad privada y para regular el aprovechamiento de los recursos
naturales susceptibles de apropiacion asi como la reserva de! domino que se hace
en favor de la nacion de ciertos recursos naturales de importancia estratégica, son
fundamentos para ¢! desarrello de la tegislacion ambiental secundaria.

Sin embargo, puede decirse que el régimen de propiedad de los recursos
naturales establecido por la Constitucion Mexicana es precario si se le analiza
desde la perspectiva de las principales tendencias que hoy definen el desarrollo del
Derecho ambiental, pues ese régimen constitucional no aborda una cuestion
fundamental, a saber: el estatuto juridico de los servicios ambientales come premi-
sa indispensable para Ia configuracion de un Derecho cuyo objeto de tintela es el
ambiente en simismo en los tériminos yva analizados en el volumen [ de esta Teoria
del Derecho Ambiental. En el mismo sentido, nuestra Constitucion no deslinda al
subsuelo y a los recursos naturales localizados en el como dos objetos de tutela
juridica diferenies, provocando con ello confusiones en el tratamiento que del
tema se hace la legislacion secundaria.

De hecho, el subsuelo como tal no ha merecido ain la atencién ni de la Carta
Magna i en de {a legislacion secundaria. La misma reforma energética reciente-
mente aprobada tanto por ¢l Poder Constituyente Permanente como por el érgano
legislativo ordinario, desdefia aborday un tema que sin duda lamard la atencién de
los tratadistas del Derecho en la medida que los usos no convencionales del
subsuelo sean mas frecuentes y entren en conflicto con los usos tradicionales.

En el mismo tenor, la relacion entre usos preferentes det suelo por motivos de
explotacion de los recursos localizados en el subsuelo no ests aiin resuelta a pesar
de que la reforma energética se haya ocupado de establecer reglas que hagan mas
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Justa la indemnizacion que debe pagarse a los superficiarios cuando sus derechos
de propiedad hayan de sacrificarse en aras de los derechos de un concesionario o
contratista.

Si bien, la legislacién nacional ha avanzado en la regulacion de los usos del
suelo a través del ordenamiento ecoldgico y urbano, de las ANP, los habiiat
criticos, efcélera, que permiten evitar confliclos inconvenientes para la preser-
vacion de a biodiversidad y su habitat; no existe ain una regulacion sobre los
posibles conflictos sobre los usos del subsuelo.

El tralamiento juridico de los derechos de propiedad y uso de los recursos
naturales en los seclores més tradicionales tales como el Derecho de aguas, ¢l
Derecho minero y el Derecho forestal no estin ausentes de criticas. A pesar de que
la incorporacién en 1982, de los conceptos “equilibrio ecolégico™ y “ambiente” al
texto del articulo 27 constitucional, la legislacidn secundaria en materia de recur-
s0s naturales sigue siendo sectorial y esta lejos de una aproximacién helistica de
la regulacion en esla materia. Esa desarticulacién provoca que tengamos una
legislacion secundaria poco homogénea.

Finalmente, aunque las referencias a métodos no convencionales de regulacion
son frecuentes en las leyes sobre recursos naturales, las politicas publicas en la
materia o al menos los fundamentos legales de estas siguen ancladas en los

sistemas tradicionales de regulacion muy proximos al Derecho administrativo.
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