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INTRODUCCION:

México se encuentra catalogade como uno de los poseedores de lg
megadiversidad biclégica en el mundo, ya que concentra grandes niimeros de
especies de flora y fauna silvestre. La situacion geografica de nuestro pais, que lo
ubica en el drea de confluencia de las zonas neartica vy neotropical, asi como el
complejo sistema orografico, le permiten albergar una enorme variedad de
ecosistemas, que van desde las selvas tropicales, bosques de niebla y manglares,
hasta las selvas bajas caducifolias, paramos y desiertos. Esta diversidad
comprende el pafrimonio natural de la nacién, por lo que es responsabilidad de
todos -sociedad y gobiemno- el preservarlo.

Sin embargo, esta riqueza natural se encuentra seriamente amenazada, como
consecuencia de su inadecuado manejo y aprovechamiento, por la falta de
planeacidén y por la visién inmediatista que Unicamente reconoce el corto plazo
como realidad; postura que compromete el mantenimiento de los procesos
bioldgicos, agota los recursos naturales y suprime los servicios ambientales.

Existen en la actualidad diferentes mecanismos juridicos que tienen como fin la
preservacion de los ecosistemas, pero entre éstos, las areas naturales protegidas
son consideradas como un instrumento fundamental para la proteccidén de la

biodiversidad y, la conservacion y continuidad de las funciones ambientales
vitales.

Estas areas protegidas constituyen espacios del territorio nacional, en donde el
ambiente original no ha sufrido alteraciones sustanciales, mismos que son
destinados a la preservacion de los ecosistemas, de sus recursos naturales y de
los servicios ambientales que éstos generan, tales como la asimilacién del biéxido
de carbono, la proteccién y conservacion de los suelos y la captacién de aguas.
Por estas razones, dichos espacios se sujetan a un régimen especial de
preservacion, a través del cual se prohibe o limita la explotacion de los elementos
naturales, se establecen estrategias de manejo v se fomenta la realizacion de
actividades destinadas a la conservacion de la flora y fauna silvestres.



Las areas naturales protegidas no se establecen como “islas” de absoluta
preservaciéon sino que, a iravés de los esquemas productivos del desarrollo
sustentable, se permite la realizacion de actividades que no comprometan la
continuidad de los procesos biclégicos vy la integridad de los ecosistemas. Por otro
lado, son concebidas como un modelo de planeacion territorial del pais, a través
de mecanismos innovadores de zonificacion, mediante los cuales se ordena la
realizacién de actividades, junto con la preservacion de los elementos naturales,
procurando armonizar ambos objetivos. Asimismo, buscan reordenar el desarrolio
regionat de México, determinar alternativas sustentables de aprovechamiento e
integrar a sus pobladores en la obtencion de beneficios econdmicos, con el objeto
de elevar su calidad de vida.

En la presente investigacién, primeramente se expondran los conceptos juridicos
mas utilizados, con el objeto de establecer un marco conceptual basico, que le
sirva de referencia al lector; se revisaran los antecedentes de las areas naturales
protegidas con la finalidad de entender la evolucién de este instrumento de
preservacién del medio ambiente; se expondra el régimen juridico basico en torno
a las mismas; se revisaran los mecanismos previstos en la ley, a través de los
cuales la autoridad garantiza el cumplimiento de los objetivos de estas areas, y
finaimente se estudiaran los inconvenientes existentes en los ordenamientos
juridicos, principalmente en lo referente a la zonificacién de las areas protegidas.

De esta manera, se pretende aportar algunos elemento$ para mejorar la
regulacién de las areas naturales protegidas y, por consiguiente, reforzar su
régimen juridico.



L.- CONCEPTOS JURIDICOS UTILIZADOS:

SUMARIC

Administracion.

Ambiente.

Aprovechamiento.
Aprovechamiento extractivo.
Apravechamianto no extractive.
Area natural protegida.
Biodiversidad.

Desarrollo sustentable.
Ecosistema.

10. Elemento natural.

11. Manejo.

12. Preservacion.

13. Programa de manejo.

14. Servicios ambientales.

15. Unidades de manejo para la conservacion de vida silvestre.
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1. ADMINISTRACION:

En relacién al primer concepto que nos interesa, el Diccionario de la Lengua
Espafiola’ establece que la administracién constiiuye la accion y efecto de
administrar. Asimismo, sehala que la palabra administrar proviene del latin
“administrare” y la define como:

a) Gobernar, ejercer ia autoridad o el mando sobre un teritorio y sobre las personas que lo
habitan;

by Dirigir una institucién;

¢) COrdenar, disponer, organizar en especial la hacienda o los bienes;

d) Desempefiar o ejercer un cargo, ofigio o dignidad, o

€) Suministrar, proporcionar o distribuir alguna cosa.

El articulo 3° fraccién | del Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecologico
y la Proteccién al Ambiente en materia de Areas Naturales Proiegidas {en
adelante reglamento de 4reas protegidas) dispone que la administracion
constituye “la efecucion de actividades y acciones orientadas al cumplimiento de
los objetivos de conservacion y preservacion de las dreas naturales protegidas, a
través del manejo, gestion, uso racional de los recursos humanos, materiales y
financieros con los que se cuente”.

' Vid., Diccionario de la Lengua Espafiola, Real Academia Espaiiola, Madrid, 2000, Tomo I, p. 44,



Por ofro lado, la doctrina concibe a la administraciéon como e} proceso de planear,
crganizar, dirigir y controlar el trabajo de los miembros de la organizacion y de
usar todos los recursos disponibles de ésta misma, para alcanzar sus metas
definidas?.

Considerando lo anterior, para efectos de la presente investigacion, Ia
administracion de fas areas naturales protegidas consiste en el proceso de
organizacion y direccion, encaminado a la realizacidon de los objetivos que
motivaron el establecimiento de dichas 4reas.

2, AMBIENTE:

El diccionario de anterior referencia® sefiala que la palabra ambiente proviene del
latin “ambiens” y que significa raodear o cercar, y la define como el fluido que rodea
a un cuerpo. Por ende el ambiente puede ser: el aire o la atmdsfera, o las
condiciones ¢ circunstancias fisicas, sociales o econdmicas de un fugar, una
colectividad o una época.

Dentro del contexto legal, el articulo 1° fraccién | de la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (en adelante LGEEPA) define al ambiente
como “ef conjunto de elementos naturales y arfificiales o inducidos por el hombre
que hacen posible fa existencia y desarrollo de los seres humanos y demas
organismos vivos que interactuan en un espacio y tiempo determinados”.

La doctrina considera que el ambiente se compone del conjunto de elementos
fisicos, bidticos, econdémicos y sociales, asi como por el sistema de interrelaciones
que existen en el entormo de una zona o regién determinada®,

Los elementos fisicos se componen de todo aquelio que se encuentra sin vida,
pero que de manera directa © indirecta sirve de sustento y de desarrollo a la

? Vid., STONER, A.F., James, et al., Administracién, México, Preatice-Hall, sexta edicion, 1996, glosario,

* Vid., Diccionario de la Lengua Espaiiela, op. cit., Tomo I, p. 125.

* Vid, SOBERANES FERNANDEZ, José Luis, £/ Derecho Ambiental en América del Norte y el Sector
Eléctrico Mexicano, México, CFE/UNAM, primera cdicidn, 1997, p. 144,



misma. Dentro de este tipo de elementos, podemos mencionar al agua, clima,
condiciones geolégicas o suelos, entre ofros.

Por su parte, los elementos bidticos son todos aquellos que tienen vida, es decir,
la flora y fauna que interactia directa o indirectamente con los elementos fisicos®.

Asimismo, los elementos econdmices son aquellos a través de los cuales el ser
humanc subsiste, es decir, consisten en actividades productivas tales como la
agricultura, la ganaderia, el comercio o la industria.

Por Gltimo, los elementos sociales constituyen las caracteristicas particulares de la
poblacion en un lugar determinado, tales como la region, demografia, costumbres,
composicién étpica, escolaridad o historia.

De acuerdo con las consideraciones anteriores, podemos concluir gue el ambiente
se encuentra constituido por la serie de elementos (naturales, geograficos,
climaticos, sociales, econdmicos y culturales) que nos rodean, y que gracias a su
interrelacion se hace posible la vida misma.

3. APROVECHAMIENTO:

Para el Diccionario de la Lengua Espafiola® la palabra aprovechamiento constituye
la accion y efecto de aprovechar. Asimismo, sefala que la palabra aprovechar
significa emplear Utilmente alguna cosa, hacerla provechosa o sacarle el maximo
rendimiento.

Asimismo, el articulo 3°, fraccidn Il del reglamento de areas protegidas define al
aprovechamiento como “a utilizacion de los recursos naturales de manera
extracliva y no exiractiva”.

Por lo tanto, se realiza el aprovechamiento de una cosa cuando, a través del
empleo de ésta, se obtiene un beneficio o provecho.

* La interrelacion cnire los elementos fisicos y bibticos dan lugar al ccosistema, concepto que se encuentra
definide, también, en el presente capitulo.



4. APROVECHAMIENTO EXTRACTIVO:

El adjetivo “extractivo” se deriva del verbo “extraer”, y el Diccionario de la Lengua
Espafiola’ sefiala que dicho verbo proviene del latin “extrahere”, y lo define como
la accién de sacar o poner una cosa fuera de donde estaba contenida.

El articulo 3°, fraccion | de la Ley General de Vida Silvestre {en adelante LGVS)
define al aprovechamiento extractivo como “la utilizacion de ejemplares, partes o
derivados de especies silvestres, mediante colecta, capiura o caza”.

Por lo que, podemos sefialar que el aprovechamiento extractivo es el que implica
el sacar los ejemplares, partes o derivados de especies silvestres del lugar donde

se encontraban, con €l objeto de obtener un beneficio.

5. APROVECHAMIENTO NO EXTRACTIVO:

En este caso el adjetivo “no extractivo” implica que no se sacan los objetos del
lugar donde se encuentran.

El articulo 3°, fraccion Il de la LGVS define al aprovechamiento no extractivo como
‘las actividades directamente relacionadas con la vida silvestre en su héabitat
natural que no impliquen la remocién de efemplares, partes o derivados, y que, de
no ser adecuadarmente reguladas, pudieran causar impactos significativos sobre
eventos biolGgicos, poblaciones o habitat de las especies silvestres”.

De conformidad con la definicion anterior, el aprovecharniento no extractivo es el
que se lleva a cabo sin sacar los ejemplares, partes o derivados de especies
silvestres del lugar donde se encontraban,

® Vid. Diccionario de la Lengua Espafiola, op. cit., Tomo 1, p. 174.
7 Ibidem.. Tomo I,p. 939



6. AREA NATURAL PROTEGIDA:

Para dar el concepto del término de referencia serd necesario definir sus
componentes por separado.

El mutticitado diccionario® sefala que la palabra 4rea proviene del latin “area”, y la
define como el espacio de tierra comprendido enire ciertos limites.

Este mismo diccionario sefiala® que el adjetivo natural proviene del latin “naturalis”
y significa que un objeto pertenece a la naturaleza. Asimismo, define a la palabra
naturaleza como la esencia y propiedad caracteristica de cada ser.

Finalmente establece'® que la palabra “protegida” se deriva de “proteger”, la cual
proviene del vocablo latino “protegere” y que significa amparar, favorecer o
defender.

Por su parte, €l articulo 3°, fraccién 1l de la LGEEPA define a las areas naturales
protegidas como “fas zonas del territorio nacional y aquéllas sobre las que Ia
nacién ejerce su soberania y jurisdiccion, en donde los ambientes originales no
han sido significativarmnente alterados por la actividad del ser humanc o que
requieren ser preservadas y restauradas y estan sujetas al régimen previsto en la
presente Ley”.

Asimismo, y en plena congruencia con la definicion antes sefialada, el articulo 44
de la misma Ley establece que ‘las zonas del terriforio nacional y aquéllas sobre
las que la Nacién eferce soberania y jurisdiccién, en las que los ambientes
originales no han sido significativamente alterados por la actividad del ser humano,
0 que requieren ser preservadas y restauradas, quedaran sujetas al régimen
previsto en esta Ley y los demas ordenamientos aplicables”.

Para Carlos Alcérreca, “las dreas naturales protegidas (anp) constituyen porciones
de nuestro planeta, ferreslres o acuaticas, en donde el ambiente original no ha

& Ibidem, Tomo 1, p. 184.
? Ibidem, Tomo I, p. 1428,
1® sbidem, Tomo I, p. 1681.



sido esencialmente alterado por el hombre y que esian sujetas a regimenes

especiales de proteccion’”.

Por ofro lado, Brafies considera que un area protegida ‘es un espacio fisico-
natural en el que el ambiente original no ha sido significativamente alterado por Ia
actividad del ser humano o que requijere ser preservada o restaurada, por lo que
queda sujeta al régimen previsto en fas disposiciones de la LGEEPA relativas a las
reas naturales protegidas'”.

Por dltimo, en el contexto internacional, ei Convenio de la Diversidad Biologica
dispone en el articulo segundo que se entiende por area protegida “un drea
definida geograficamente que haya sido designada o regulada y administrada a fin

de alcanzar los objetivos especificos de conservacion™”,

7. BIODIVERSIDAD;

El término “biodiversidad™ no se encuentra definido en los principales diccionarios
del idioma espafol, sin embargo es plenamente aceptado tanto por los textos
cientificos como por los de caracler pablico y legal, por lo que serd utilizado en la
presente investigacion.

Sin embargo, para. definirlo presentaremos €l concepto de “diversidad biolégica®
que representa un sindnimo de biodiversidad.

En este sentido, el Diccionario de la Lengua ESpaﬁoIa'M sefiala que la palabra
diversidad proviene de} latin “diversitas”, ¥ lo define como variedad, desemejanza,
diferencia, abundancia o concurso de varias cosas distintas.

Asimismo, este diccionario sefiala’® que el adjetivo “biolégica” significa que
pertenece a la biologia, y define a ésta como la ciencia encargada de estudiar todo
lo relativo a los seres vivos.

"' Vid., ALCERRECA, Carlos, ef al., Faung Silvestre y Areas Naturales Protegidas, Editorial Fundacitn
Universo Veintiuno, primera edicion, 1988, p. 69.

12 Vid, BRANES, Rail, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, México, Editorial Fonda de Cultura
Econdmica, segunda edicién, 2000, p. 331.

'* Articulo 2° del Convenio dc la Diversidad Biolégica, publicado ¢l decrcto promulgatorio del mismo en el
Diario Oficial de la Federacién, ¢l 7 de mayo de 1993,

" vid, Diccionario de la Lengua Espanola, op. cit., Tomo 1, p. 766.



El articulo 3%, fraccion IV de la LGEEPA define a la biodiversidad como “a
variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otros, los
ecosisternas terrestres, marinos y otros ecosistemas acuélicos y los complejos
ecoldgicos de los que forman parte; comprende la diversidad dentro de cada
especie, entre las especies y de los ecosistemas”.

Por otro lado, dentro de los programas sectoriales de la administracion publica,
para el sector “vida silvestre”, biodiversidad consisie en la riqueza iotal de
manifestaciones de las formas de vida en la naturaleza. Esta incluye a los genes,
organismos, poblaciones, especies, comunidades, ecosistemas y los procesos
ecoldgicos de los gue son parte'®. Para el sector “dreas naturales protegidas”,
bicdiversidad consiste en la variabilidad de la vida, incluidos los ecosistemas
terresires y acuaticos, los complejos ecoldgicos de que forman parte, la diversidad
dentro de cada especie y entre las especies’”.

De la leclura de los parrafos anteriores, podemos concluir que “biodiversidad”
significa variedad de seres vivos.

8. DESARROLLO SUSTENTABLE:

En este caso, también serd necesario descomponer el termino que nos ccupa,
para efectos de definirio.

Respecto al primero de los componentes, el Diccionario de la Lengua Espaniola™
sefiala que la palabra desarrollo es la accidn y efecto de desarrollar, lo cual
significa que una comunidad humana progresa ¢ crece econdmica, social, cultural,
o politicamente.

'S fbidem, Tomo |, p. 293.

* Vid., SEMARNAP, “Programa de Conservacion de la Vida Silvestre y Diversificacidn Productiva en el
Sector Rural 1997-20007, México, 1997, p.17.

17 Vid., SEMARNAP, “Programa de Areas Narrales Protegidas 1995-2000", México, 1996, p. 21.

1" Vid., Diccionario de la Lengua Espafiala, op. cit., Tomo 1, p. 694.



El mismo diccionario sefiala'® que el adjetivo sustentable significa que se puede
sustentar, y éste a su vez significa: proveer a uno de alimento necesario, 0
CONSEervar una cosa en su ser o estado.

Dentro del contexto juridico, el articulo 3°, fraccién Xi de la LGEEPA define al
desarrollo sustentable como “ef proceso evaluable mediante criterios e indicadores
del caracter ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida
y la productividad de fas personas, que se funda en medidas apropiadas de
preservacion def equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente y aprovechamiento
de recursos naturales, de manera que no se compromela la satisfaccién de las
necesidades de las generaciones futuras”. Asimismo, el articulo 1° establece que
esta ley tiene por objeto establecer las bases para el aprovechamiento
sustentable, de manera que sean compatibles la obtencidn de beneficios
econdmicos y las actividades de la sociedad con la preservaciéon de los
ecosistemas. En este sentido, el ordenamiento que nos ocupa, dispone que [as
areas naturales protegidas tienen entre sus objetivos, el asegurar el
aprovechamiento sustentable de los ecosistemas y sus elementos®".

Por su parte, el libro “El Derecho Ambiental en América del Norte y el Sector
Eléclrico Mexicano”™ establece que el desarrollo sustentable, dentro de la ecologia,
tiene la connotacién de preservacion del status y de la funcion de los sistemas
ecoldgicos. Asimismo, sostiene que para el campo de la economia, desarrollo
sustentable implica mejorar o mantener las condiciones de vida de los hombres?'.

Por otro lado, dentro del contexto internacional, el desarrollo sustentable es
definido como el desarrollo que satisface las necesidades del presente sin
comprometer la viabilidad de las generaciones futuras para poder satisfacer sus
propias necesidades®,

Dentro de 1a administracion de empresas, el desarrollo sustentable es concebido
como una posicion moderna ante problemas ambientales, que dice que las

¥ Ibidem, Tomo I, p 1925.

 Articulo 45, fraccién 111 de la LGEEPA

2 Vid, SOBERANES FERNANDEZ, José Luis, £ Derecho Ambiental en América del Norte y el Sector
Eléetrico Mexicano, op. eit., p. 143

2 yid, STOMER AF., James , et ab., Administracién, op. cit., p. 92,



organizaciones®® deben tomar parte en actividades que se puedan sostener
durante un plazo largo de tiempo o que se renueven en forma automatica®.

Sobre la discusidn que existe sobre si el adjetivo correcto es sustentable o
sostenible, en la presente investigacion utilizamos el primero puesto que es el que
utiliza Ia legislacion nacicnal. Sin embargo, Brafies en su obra utiliza ia segunda,
por observar que el uso de ésta se encuentra mas extendido en el ambito
internacional®, aunque considera que ambas voces en la Jengua esparfiola son
practicamente iguales.

De jo anterior, podemos concluir que desarrollo sustentable significa crecer
econdmica, sccial, cultural y politicamente, conservando el ambiente en su estado
natural y, sin comprometer la satisfaccion de las necesidades de las generaciones
futuras.

9. ECOSISTEMA:

Por o que respecta a éste término, el diccionario de referencia®® sefala que la
palabra ecosisterna significa comunidad de los seres vivos cuyos procesos vitales
se relacionan entre si y se desarrollan en funcién de los factores fisicos de un
mismo ambiente.

En el ambito legal, el articulo 3° fraccion Xl de la LGEEPA define a ios
ecosistemas como la unidad funcional basica de interaccion de los organismos
vivos entre si y de éstos con el ambiente, en un espacio y tiempo determinados;

Otra definicién la encontramos en los trabajos de Maass y Martinez-Yrizar, los
cuales consideran a los ecosistemas como sistemas naturales, en donde los
componentes ¢ elementos que lo conforman, son tanto de origen bidtico (los
elementas bidticos incluyen a todos los seres vivos) como abidtico o fisico (los
elementos abiodticos incluyen elementos como el agua, el suelo, o la atmésfera)®.

% Por organizacién sc entiende que se trata de dos o mas personas que trabajan juntas, de manera
estructurada, para aleanzar una meta concreta o un conjunto de metas.

M Vid., STONER AF., James, et al., Administracidn, op. cit., glosario.

* Vid, BRANES, Raul, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 112, nota al pie 9.

* Vid., Diccionario de la Lengua Esparola, op. cit, Tomo 1, p. 787.

2 Vid., MAASS, Jost Manuel y MARTINEZ.YRIZAR, Angelina, “Los ecosistemas: origen ¢ imporiancia del
conceplo™, en Revista del Ceniro de Ecologia, UNAM, 1990, p. 25.



Por o tanto, la suma de elementos fisicos y bidticos (seres vivos) dan lugar a los
ecosisiemas.

10.ELEMENTO NATURAL:

El Diccionario de la Lengua Espaiioia®® sefiala que la palabra elemento proviene
del latin “elementum”, y que significa: fundamento, mévil o parte integrante de una
cosa; en una estructura formada por diferentes piezas, cada una de éstas;

Por su parte, el articulo 3°, fraccién XV de la LGEEPA lo define como “fos
elementos fisicos, quimicos y biolégicos que se presentan en un fiempo y espacio
deferminado sin la induccion del hombre™.

Como ya quedd previamente establecido que el adjetivo natural proviene del latin
“naturalis” y significa que un cbjeto pertenece a la naturaleza, podemos concluir
que el término “elemento natural® significa parte integrante de la naturaleza.

11.MANEJO:

El Diccionario de la Lengua Espafiola® sefiala que la palabra manejo proviene de
manejar, la cual significa gobernar o dirigir.

El articulo 3°, fraccion 1X del reglamento de areas protegidas define al manejo
como “ef conjunto de politicas, estrategias, programas y regulaciones establecidas
con el fin de determinar las actividades y acciones de conservacién, proteccion,
aprovechamiento sustentable, investigacién, produccion de bienes y servicios,
restauracion, capacitacidn, educacion, recreacion y demas actividades
relacionadas con el desarrollo sustentable en las areas naturales protegidas”™.

Dentro del Programa de Areas Naturales Protegidas 1995-2000, el manejo
consiste en el conjunto de decisiones y estrategias tendientes a combinar las
funciones de conservacion, investigacion, desarrollo econdmico y recreacion

 Vid Diceionario de la Lengua Espariola, op cit., Tomo i, p. 798.
P Ibidem, Tomo 11, p. 1306.



asignadas a estas areas. También se le concibe como la conciliacion entre e}
aprovechamiento y la conservacion, derivando en la sustentabilidad.

Por ende, para los efectos de la presente investigacion, el manejo consiste en la
etapa de la administracién de las areas naturales protegidas, a través de la cual se
establecen las politicas, estrategias y regulaciones que permitiran dirigir el area de
que se trate.

12. PRESERVACION:

La accion de preservacion se deriva de preservar, y ei Diccionario de la Lengua
Espariola® sefala que esta palabra proviene del latin “praeservare’, y la define
como proteger, resguardar anticipadamente a una persona, animal ¢ cosa, de
algiin dafio o peligro.

El articulo 3°, fraccion XXIV de la LGEEPA define a la preservaciéon como “ef
conjunto de polificas y medidas para mantener las condiciones que propicien la
evolucion y continuidad de los ecosisternas y habitat naturales, asi como
conservar las poblaciones viables de especies en sus enfornos nalurales y los
componentes de la biodiversidad fuera de sus habitat naturales”.

Por lo tanto, preservacion consiste en Jas acciones destinas a el resguardo de las
areas naturales protegidas.

13.PROGRAMA DE MANEJO:

El Diccionario de la Lengua Espafola® sefiala que la palabra programa proviene
del latin “programma” y la define como:

a) Edicto, bando o aviso pablico;

b} Previa dectaracion de lo que se piensa hacer en alguna materia u ocasion;
¢} Proyecto ordenado de actividades, o

d) Serie ordenada de operaciones necesarias para llevar a cabo un proyecto.

* Ibidem, Tomo 11, p. 1660.
N thidem, Temo I1, p. 1674,



| articulo 3°, fraccion X| del reglamento de areas protegidas define al programa
le manejo coma “ef insfrumento rector de planeacion y regulacion que establece
as actividades, acciones y lineamientos basicos para el manejo y Ja
xdministracién del area natural protegida respectiva”.

dentro del contexto de la administracion de empresas, los programas son
lefinidos como planes de un sélo uso que abarcan un conjunto relativamente
jrande de actividades de la organizacién, asi como los pasos principales a seguir,
su orden y oportunidad, y la unidad responsable de la realizacién de cada uno®.

~onsiderando que la palabra manejo ya la hemos definido como gobernar o dirigir,
entonces podemos sefialar que el programa de manejo es el documento oficial a
ravés del cual se establecen de manera previa las acciones para dirigir un area
1atural protegida.

14. SERVICIOS AMBIENTALES:

=| Diccionario de la Lengua Espafiola® sefiala que ta palabra servicio proviene del
atin “servitium”, y la define como la accién o efecto de servir, a la que a su vez
Jefine como valerse de una cosa para el uso propio de ella.

El articulo 3°, fraccién XLI de la LGVS define a los servicios ambientales como “los
beneficios de interés social que se derivan de la vida silvestre y su habitat, tales |
como la regulacién climatica, la conservacion de los ciclos hidrolégicos, la fifacién
de nitrégeno, la formacién de suelo, la capiura de carbono, el control de la erosion,
la polinizacion de plantas, el control bioldgico de plagas o la degradacion de
desechos organicos”.

Por su parte, la LGEEPA, sin establecer una definicion de los servicios
ambientales, prevé algunos de éstos dentro de los objetivos de las 4reas naturales
protegidas, previstos en el articulo 45 de dicho ordenamiento, entre los que se
encuentran, el preservar los ambientes naturales; salvaguardar la diversidad
genética de las especies; proteger poblados, vias de comunicacion, instalaciones
industriales y aprovechamientos agricolas, mediante zonas forestales en

¥ hd., STONER A.F., James, et al., Administracidn, op. cit., glosario,



montafias donde se originen torrentes; el ciclo hidrolégico de cuencas y los
entornos naturales de zonas, monumentos y vestigios arqueoldgicos, histéricos y
artisticos, asi como zonas turisticas, y ofras areas de importancia para la
recreacion, la culfura e identidad nacionales vy de los pueblos indigenas.

Por ofro lado, la ciencia econémica considera a los servicios ambientales como

“todas las funciones del ambiente que proporcionan valor directo al bienestar
humano..”™.

De acuerdo con lo anterior, y a la definicion de ambiente que previamente se
habia sefalado, podemos afirmar que los servicios ambientales constituyen los
beneficios a través de los cuales el ser humano mejora su calidad de vida, y que
obtenemos de los elementos ambientales que integran nuestro entorno.

15.UNIDADES DE MANEJO PARA LA CONSERVACION DE VIDA SILVESTRE:

En el contexto juridico, estas unidades {(en adelante unidades o UMAS) son
definidas en el articulo 3° fraccion XLIV de la LGVS, como “os predios e
instalaciones registrados que operan de conformidad con un plan de manejo
aprobado y deniro de los cuales se da seguimiento permanente al estado del
habitat y de poblaciones o ejemplares que ahi se distribuyen”.

Asimismo, dentro de los programas gubemamentales®™, estas unidades son
definidas como los “criaderos extensivos e intensivos de fauna silvestre, los
viveros e invernaderos asi como todas las alternativas viables que permitan la
propagacion de especies y la elaboracion de producltos y subproductos que
puedan ser incomporados al mercado legal de la vida silvestre”.

De lo anterior, podemos senalar que estas unidades constituyen el mecanismo a
través del cual, se realiza el aprovechamiento sustentable de la vida silvestre,

2 Vid, Diccionario de la Lengua Espariola, op. cit., Tomo 11, p. 1872.

* HORTS KEPPLER, Jan, et al., “La obtencién del valor total de la biodiversidad a través de la mezcla de
instramentos™ en Economia de la Biodiversidad, México, SEMARNAP/USAID/DFID/CONABIO, primera
edicion, 1999,

¥ SEMARNAP, Programa de Conservacion de la vida silvestre y diversificacion productiva en el sector
rural 1997-2000, op. cit., p. 135,




mediante un plan de manejo previamenie autorizado por la autoridad
correspondiente.



Il.- ANTECEDENTES DE LA REGULACION DE LAS
AREAS NATURALES PROTEGIDAS:

SUMARIO

1. Antecedentes en el contexto internacional.
2. Antecedentes en ofros pafses.
3. Antecedenies en los Estados Unidos Mexicanos,

1. ANTECEDENTES EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL:

Previo al estudio de los antecedentes exiranjeros y nacionales en materia de
dreas nalurales protegidas, consideramos necesario revisar los antecedentes
internacionales ya que, debemos reconocer que buena parte de el derecho
ambiental mexicano (incluyendo lo relativo a dichas areas) ha sido influido por €l
contexto internacional. Asimismo, no debemos olvidar que de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 133 constitucional, los Tratados Internacionales que estén
de acuerdo con la misma, celebrados por el Titular del Ejecutivo Federal y que
sean aprobados por el Senado, formaran parte de la Ley Suprema de la Unidn, por
lo que, no solamente deben ser considerados Gnicamente como antecedentes,
sino como parte del derecho interno.

Como ejemplo de lo sefialado en el pamrrafo anterior, podemos mencionar lo
dispuesto en los considerandos del decreto de creacién de la Reserva de la
Biosfera Montes Azules, el cual dispone que “ef Gobierno Federal es signatario de
acuerdos internacionales para la profeccién de los recursos naturales y la creacion
de una red de reservas de la biosfera™.

En primer término, debemos sefialar que el derecho internacional ambiental no se
ha desarrollado de manera unilateral, ya que los Estados y las organizaciones
internacionales han sido los actores que a lo largo de los afios han creado las
normas que lo componen. De ésta forma, se bhan ceilebrade Tratados
Internacionales (o Convenciones) que han influido de manera determinante en la
conduccion de las politicas nacionales en materia de areas naturales protegidas,
asf como en ¢l sistema juridico de cada Estado.

! SEMARNAP, Areas Naturales Protegidas de México con Decretos Federales, México, 2000, p. 175.



Como primer antecedente, podemos nombrar a la Convencién para la Proteccién
de la Flora y Fauna y Bellezas Escénicas Naturales de los Paises de América,
firmada en fa ciudad de Washington, D.C., el 20 de noviembre de 19402, la cual
tenia como una de sus metas el proteger y conservar los paisajes de incomparable
belleza, las formaciones geolégicas extraordinarias, las regiones y los objetos
naturales de interés estético o valor histérico o cientifico. Dicha convencidn
preveia como tipos de dreas naturales protegidas a los parques nacionales, las
reservas nacionales, los monumentos naturales y las reservas de regiones
virgenes®, Asimismo, el articulo 1.1 ohligaba a los Estados contratantes a que
estudiaran inmediatamente la posibilidad de crear, dentro del territorio de sus
respectivas soberanias, los tipos de areas protegidas de anterior referencia.

Otro instrumento internacional suscrito por nuestro pais en materia de medio
ambiente, lo constituye la Convencion Relativa a los Humedales de Importancia
Internacional Especialmente como Habitat de Aves Acuaticas, firmada en la ciudad
de Ramsar, [ran, el 2 de febrero de 19714, la cual tenia como finalidad el proteger
los ecosistemas conocidos como “humedales”, ya que estos cumplen un papel
ecologico fundamental como reguladores de los regitmenes hidrologicos y como
habitats de una gran variedad de flora y fauna silvestres. El articulo 4.1 sefiala que
cada Parte contratante fomentara la conservacion de las zonas himedas y de las
aves acuaticas creando reservas naturales en los humedales, y estableciendo ias
bases para garantizar su manejo y cuidado adecuado.

En congruencia con lo dispuesto en dicha convencion, los considerandos que
jusiifican ta declaratoria® como area natural protegida, la zona conocida como Ria
Lagartos, en el Estado de Yucatan, disponen que, fos humedales de esta region
son un ejemplo dnico en el mundo y el primer humedal mexicano de importancia
internacional, ya que contienen una gran variedad de especies vegetales o
animales raras, vulnerables o en peligro de extincién.

? E! decreto que promulga la convencién de referencia se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 20
de mayo de 1942.

* El articulo 1.4 de la Conventidn define a las reservas de regiones virgenes como: una regidn administrada
por los poderes publicos, donde existen condicioncs primitivas naturales de flora, fawna, vivienda y
comunicaciones, con ausencia de caminos para el tréfico de motores y vedada a toda explotacién comercial.

4 El decreto que promulga la convencidn de referencia se publico en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 24
de enero de 1985,

* Publicado en el Diario Oficial de la Federacién cf 21 de mayo de 1999,
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Como ofro antecedente podemos sefialar al Convenio Centroamericano de
Biodiversidad, firmado el 5 de junic de 1992 en Managua, Nicaragua, por los
Presidentes de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y el pais anfitrion.
Este dispone en el articulo 21, que las Partes contratantes deberan coordinar
esfuerzos regionales para uniformizar las politicas vinculadas con el desarrolio del
Ststema Regional de Areas Protegidas con el fin de establecer un efectivo
corredor bioldgico Mesoamericano. Lo anterior, admitiendo que ios ecosistemas y
las especies silvestres no reconocen las divisiones politicas, y por lo tanto,
trascienden de éstas, haciendo necesaria la cooperacion internacional en materia
de areas naturales protegidas.

Otro instrumento internacional lo constituye el Convenio para la Diversidad
Bioldgica, ef cual fue promovido por el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (en adelante PNUMA) el 25 de mayo de 1989. La conferencia
para la aprobacién del texto acordado se celebré el 22 de mayo de 1992, en [a
sede del citado organismo, en Nairobi, Kenya, quedando dicho texto abierto a la
firma durante la Conferencia de Plenipotenciarios celebrada de manera paralela a
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente v el Desarrollo
(CNUMAD), en Rio de Janeiro, Brasil, el 5 de junio de 1992°,

Este convenio obliga a las partes’, en ia medida de sus posibilidades y segin e!
taso, a establecer un sistema de areas protegidas, elaborar directrices para la
seleccion, establecimiento y la ordenacién de dichas areas, reglamentar o
administrar los recursos bioldgicos importantes para la conservacion de ia
diversidad bioldgica en las areas protegidas y finalmente, a promover un desarrollo
ambientalmente adecuado y sostenible en 1as zonas adyacentes a las mismas.

Otro aspecto del contexto internacional lo constituyen las organizaciones
internacionales que se han encargado de intervenir en asunios de caracter
ambiental. Entre estas encontramos el PNUMA, perteneciente a la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) y la Comisién de Cooperacién Ambiental de
América del Norte {en adelante CCA).

® Vid., exposicién de motivos del Convenio para la Diversidud Biolégica.
? Vid., Convenio para la Diversidad Biologica, articulo 8° “Conscrvacion in sif™,



El PNUMA es el encargado de establecer la politica ambiental de la Organizacion
de las Naciones Unidas. La sede del mismo se encuentra en la ciudad de Nairobi
en Kenya, pero cuenta con oficinas regionales, de las cuales la correspondiente a
América Latina y el Caribe se ubica en la Ciudad de México. Asimismo, dentro de
la ONU existe el Programa de tas Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
cual otorga apoyo financiero para el establecimiento de infraestructura ambiental
en los paises subdesarrollados. De esta forma, dos programas de las Naciones
Unidas trabajan de manera directa con asuntos ambientales internacionales.

Asimismo, existen diversas organizaciones financieras intermacionales gue apoyan
al PNUMA y al PNUD en el desarrolio de sus programas. Entre estos encontramos
al Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento que, junto con et PNUMA y el
PNUD crearon, el 15 de mayo de 1991, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial
{GEF-Global Environmental Facility). Cabe destacar que de este fondo,
actualmente se canalizan recursos econdmicos considerables a [as areas
naturales protegidas de México, a través de un fideicomiso privado, con lo cual se
agiliza la utilizacion de los mismos.®

Por otra [ada y derivado de la firma del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, las partes suscribieron el Acuerdo de Cooperacion Ambiental de América
del Norte (ACAAN). A partir de este acuerdo® se crea la CCA, misma que se
encuentra integrada por un Conséjo, un Secretariado y un Comité Consultivo
Ptiblico Conjunto. La CCA tiene las funciones concretas que ef ACAAN le otorga a
cada uno de los organos que la integran, pero de acuerdo con Victor Manuel
Rojas, de los objetivos generales del citado acuerdo se pueden derivar algunas
atribuciones impiicitas'®,

Una de las atribuciones que fortalecen la gestién de la CCA consiste en publicar
anualmente un informe sobre la aplicacion de la legislacién ambiental en América
del Norte. Estos constituyen un importante medic de difusion de la politica
ambiental de los paises firmantes. Otra funcién de relevancia es la relativa a la
aplicacién de la legislacitn ambiental, a través de la cual, el Secretariado podra

8 SEMARNAP, Balance del Programa Nacional de Areas Naturales Protegidas 1995-2000, México, 2000, p.
35.

% Et articulo 8° del ACAAN dispone que las Partes establecen la Comisién de referencia.

 ROJAS AMANDI, V. Manuel, La Profeccion del Medio Ambiente en el TLCAN y la OMC, México,
Oxford University Press, primera edicién, 2000, pp. 227 y 228.
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examinar peticiones de cualquier persona u organizacion que asegure que alguna
de las Partes esta incurriendo en omisiones en la aplicacion efectiva de su
legislacion ambiental'’. Derivado de este procedimiento, la CCA puede elaborar un
expediente de hechos, dependiendo de la respuesta que dé la parte involucrada®.

Desgraciadamente, debemos sefiafar que la efectividad de los organisirios
internacionales en materia ambiental no ha podido trascender™, debido a que los
Estados se resisten a permitir que un agente externo se involucre en asuntos de
politica nacionai, argumentando que con esto se verfa afectada ia soberania
nacional.

2. ANTECEDENTES EN OTROS PAISES:

Coentinuando con el estudio de los antecedentes de las areas naturales protegidas,
pasamos a la revisién de aigunas experiencias en la regulacion de aspeclos
ambientales en los Estados Unidos de América y Egpaiia, ya que éstos han tenido
un mayor desarrollo de su legislacién ambiental, por la necesidad de controlar el

deterioro ambiental que han sufrido sus territorios a causa de su crecimiento
acondmico.

2.1 Antecedentes en los Estados Unidos de Ameérica;

En primera instancia tenemos a los Estados Unidos de América, en el cual, la
ausencia en la Constitucién Federal de un derecho al medio ambiente adecuado™,
no ha impedido que éste sea un precursor en el establecimiento de areas
naturales protegidas'. En este sentido, ohservamos el primer caso de proteccion
de un espacio natural, a través de la Ley que crea en 1872 el Parque Nacional de
Yellowstone. Entre los objetivos originales de dicho parque, se pueden distinguir,

" Articulo 14 del ACAAN.

'Z Articulo 15 del ACAAN.

"* MARTIN MATEQ, Ramén, Manual de Derecho Ambiental, Madrid, Editorial Trivium, segunda edicién,
1998 p. 91,

¥ Algunos autores afirman que dicho derecho existe de mancra implicita dentro de la norma Fundamental
norteamericana, y que s¢ deriva de varios derechos relacionados con las premmogativas ambientales (derechos a
la libertad, a la vida y a la propiedad privada).

¥ Vid,, RUIZ-RICO RUIZ, Gerardo, “Constitucidn y medio ambiente ¢n los Estados Unidos: Elementos de
referencia para conocer el régimen juridico de los Parques Nacionales”™, en Derecho comparade del medio
ambiente y de los espacios naturales protegidos, Granada, Editorial Comares, primera cdicién, 2000, pp. 398
y 399.
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por un lado, los fines de conservacion de la naturaleza y los recursos naturales v,
por el otro, el disfrute de todas las personas de las bellezas escénicas del mismo.

Posteriormente, en el afic de 1916 se establece dentro del Departamento del
Interior, el National Park Service, con el objetivo de realizar ias medidas
necesarias para proteger y preservar los espacios naturales del pais’®. Et National
Park Service Organic Act s& encargo de determinar el esquema fundamental de Ia
administracién y las facuitades de los responsables de cada parque nacional.
Asimismo, este ordenamiento delego la planificacion de los parques nacionales a
el General Management Flan, en el cual se establecieron las estrategias de
actuacioén y objetivos generales de dichas dreas protegidas.

En 1969 se expide la principal norma ambiental norteamericana, conocida como ia
Ley de Politica Nacional del Ambiente (National Environmental Policy Act o
NEPA), cuyo objetivo consiste en establecer las bases para el desarrollo
sustentable y obligar a todas las instancias del gobierno Federal a incluir la
problematica ambiental en los programas gubernamentales que elaboren. Este
mismo ordenamiento determina que todos los norteamericanos deberan disfrutar
de un medio ambiente saludable y tienen, a su vez, la responsabilidad de
contribuir a la preservacion y el cuidado del mismo.

En materia de areas naturales protegidas, la NEPA complementa las disposiciones
del National Park Service Organic Act, al establecer que es responsabilidad del
gobierno Federal el cfear areas que preserven importantes aspectos del
patrimonio natural de los Estados Unidos de América', con la finalidad de que
estos puedan ser disfrutados por las genetaciones futuras.

Cabe destacar, que ef establecimiento de las éreas protegidas, se realiza a través
de una ley Federal, que se justifica mediante ia elaboracién de un estudio previo,

' La Ley Orgénica del NPS determina que e objeto del mismo es “to promote and regulate the use of the
Federal areas known as national parks, monuments and reservations with the purpose to conserve the
scenery and the natural and historic objects and the wild life therein and to provide Jor the enjoyment of the
same in such manner and by such means as will leave them unimpaired for the future generations™.

" FINDLEY, Roger W, Environmental Law in a Nutshell, St. Paul, West Publishing Co., cuarta edicion,
1996, p. 25.
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en el que son consultados los propietarios que resultarian afectados, y los
gobiernos estatales y locales’™.

Por ofro lado, para la proteccion de [a vida silvestre, existe desde el afio de 1956,
la Ley de Coordinacion de Pesca y Vida Silvestre (Fish and Wildlife Coordination
Act), a través de la cual, el gobierno Federal realiza las tareas necesarias para la
proteccion de la flora y fauna silvestre terrestre y marina, independientemente de
que se encuentren denfro o fuera de un parque nacional o cualquier otro tipo de
area natural protegida.

Asimismo, en 1972 se expidio la Ley de Manejo de la Zona Costera (Coastal Zone
Management Act), a través del cual se distribuyen competencias entre el gobierno
Federal y los de los Estados, teniendo estos Gltimos la facuitad de expedir dentro
de sus respectivos territorios, programas de manejo para su zona costera. En
estos programas se establecen las bases para el manejo, administracion y
conservacién de los ecosisteras costeros, asi como la regulacién de las
acfividades y usos permitidos, de acuerdo a una zonificacién previamente
establecida; esquema que resulta similar al existente para la administracion y
manejo de las areas naturales protegidas, y que actuaimente aplicamos en
nuestro pais, a través de las declaratorias y de los programas de manejo, los
cuales regulan a través de criterios tenitoriales la realizacidn de actividades.

2.2 Antecedentes en Espaiia:

El primer intento de establecer a nivel juridico la proteccion de los espacios
naturales en Espafa, 1o encontramos en la Ley de Parques Nacionales de 1916.
Este ordenamiento juridico retomé la figura de los parques nacionales acufiada en
los Estados Unides de América, y definid a dichos parques como aguelios sitios
excepcionalmente pintorescos, forestales o agrestes del territorio nacional que el
Estado consagra, declarandolos tales, con €l objeto de favorecer su acceso y de
respetar la belleza natural de su paisaje, la riqueza de su fauna y de su flora y las

% yid, D. Vogel, “Representing difusse interests in environmental policymaking™, en Do institutions maiter?
Government capabilities in the United States and abroad, Washington D.C., The Brookings Institution, 1993,
p. 237,




particularidades geoldgicas e hidroldgicas gue encierran, evitando de este modo,
todo acto de destruccién, de deterioro o desfiguracion por fa mano del hombre'®,

Esta ley mantuvo su vigencia hasta 1957, afio en el que es abrogada porla Ley de
Montes, la cual confundia los objetivos de conservacion con los de explotacién de
los recursos forestales™.

Posteriormente, se expide el 2 de mayo la Ley 15/1975, mediante la cual inicia el
régimen juridico propio de los espacios naturales protegidos, puesto gue se
separa de la materia forestal. Esta ley preveia cuatro categorfas de espacios
protegidos (Reservas Naturales integrales, Parques Nacionales, Parajes
Protegidos y Parques Naturales), y contenia ya algunas disposicionss relativas a
la limitacion de derechos sobre montes publicos, régimen del suelo, caza y
pesca?!.

Respecto a las disposiciones juridicas vigentes, la Constitucion de 1878 consagra
en el ariculo 45 que “Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente
adecuado para el desamrollo de la persona, asi como el deber de conservario”
Asimismo, dispone que es obligacion de los poderes publicos el velar por la
utilizacion racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar
la calidad de Ia vida y defender y restaurar el medio ambiente. De este precepto
constitucional se desiva la Ley 4/1988 del 27 de marzo®, relativa a la
Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres®, misma
que abrogo ala Ley 15/1975. )

La Ley 4/1989 tiene como finalidad establecer el régimen juridico protector de los
recursos naturales, a través de la proteccion de los espacios naturales y de [a vida
silvestre. Para esto, consagra una sesie de principios inspiradores?, entre los que
destacan la preservacién de la diversidad genética, la utilizacion ordenada de los
recursos, garantizando el aprovechamiento sustentable de las especies vy de los

' JIIMENEZ JAEN, Adolfo, £ régimen juridico de los Espacigs Naturales Protegidos, Madrid, Editorial Mc
Graw Hill, primera edicién, 2000, p. 2.

» lbidem, p. 7.

 Ihidem, pp.-8y9.

2 Modificada por la Ley 40/1997 de del 5 de novicmbre de 1997, y la Ley 41/1997 del 5 de noviembre de
1997,

** publicada en ¢l BOE ef 28 de marzo de 1989.

M Articulo 2° de la Ley 4/1989.

24




ecosistemas, y la preservacion de la variedad y belleza de los sistemas naturales y
del paisaje.

De acuerdo con lo anterior, el ordenamiento juridico en comento establece®® que,
los espacios del territoric nacional (incluyendo las aguas continentales, los
espacios maritimos sujetos a la jurisdiccion nacional, ia zona econémica exclusiva
y la plataforma continental) que contengan elementos y sistemas naturales de
especial interés o valores naturales sobresalientes, podran ser declarados
protegidos, de conformidad con las disposiciones de ésta misma ley.

Posteriormente, la misma dispone que en funcién de los bienes y valores a
proteger, los espacios naturales protegidos se clasifican en algunas de las
siguientes categorias:

a) Parques;

b} Recursos Naturales;

c) Monumentos Naturales, y
d) Paisajes Protegidos.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 21, el establecimiento y
administracién de estos espacios protegidos le corresponde a las Comunidades
Auténomas, excepto cuando dicho espacio se encuentre en el teritorio de dos o
més de éstas, en cuyo caso, le comespondera al Estado® la realizacién de las
actividades antes sefialadas.

Por ofro lado, el capitulo IV contiene la regulacion del establecimiento y
administracion de los parques nacionales, los cuales se podran crear en las
superficies cuya preservacién se considere de interés general de la Nacion.
Respecto a este tipo de espacios protegidos, originalmente solo el gobierno
central espafiol contaba con atribuciones para su establecimiento y gestién. A las
Comunidades Auidénomas solo les correspondia proponer al Estado la declaracion
de un Parque Nacional, siempre y cuando cumpliera con los requisitos para que
fuese considerado como de interés general para su preservacion. Sin embargo,
con las Ultimas modificaciones a esta ley, actualmente la administracion de los

* Articulo 10 de Ia Ley 4/1989.
% Por Estado se refiere a la administracién central cspafiola.



parques naciohales se realiza de manera conjunta por ef Estado y las
Comunidades Auténomas.

3. ANTECEDENTES EN LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS:

Se considera que el primer antecedente de un area natural protegida en México,
se remonta al Imperio Azteca, cuando en 1428 el Emperador Nezahuaicdyotl

cercéd el Bosque de Chapultepec v construyé instalaciones para recreacion dentro
de &%,

Ya en la época colonial, la expedicion del primer instrumento de regulacion de los
recursos forestales se [e afribuye al Virrey Don Anionio de Mendoza, que
consideré necesario ef reglamentar las actividades de tala de arboles y fabricacién
de carbon?®. Posteriormente, en of afio de 1803, la Corona espahola promulgo las
ordenanzas para el gobierno de los montes y arbolado, las cuailes aplicaron para
el manejo y proteccién de fos recursos forestales en las colonias americanas®.

Después de la independencia, en el aifo de 1861, Ignacio Ramirez fungié como
Ministro de Fomento durante la administracion del Presidente Benito Judrez;
periodo en el que se expidio el primer Reglamento sobre Tala y Conservacion de
los Bosques del México independiente®.

No cbstante, en nuestro pais la politica de dreas naturales protegidas se inicia
formalmente en el afio de 1876, dentro de la administracién del Presidente
Sebastian Lerdo de Tejada, con la expropiacion de los temenos que se ubican en
el Desierto de los Leones, atendiendo a la importancia de los manantiales que se
encuentran en esta zona. Posteriormente, dentro de la administracion del
Presidente Venustiano Carranza se declara en el afio de 1917, a esta zona comao
parque nacional, convirtiéndose en el primer espacio protegido de México.

7 vid., DE LA MAZA ELVIRA, Roberto, et al., Narura Mexicana; Areas Naturales Protegidas, México,
Fondo Editorial de la Plastica Mexicarna, Bancomext, primeta edicion, 1998, p. 31,

 Ibidem., p. 32.

® Ibidem., p. 33.

 Ibidem, p. 34.
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Sin embargo, no es sino hasta el ano de 1926 cuando se regula a nivel Jegal la
materia, a través de la primera Ley Forestal®’. Este ordenamiento tenia como
objetivo® el reqularizar la conservacién, restauracion, propagacidon vy
aprovechamiento de los recursos forestales. Por ende, como un medio para lograr
dichos objetivos de conservacion, el Capituto 1! establecia 1a figura de las reservas
forestales, sin determinar de manera precisa los fines de éstas y los
procedimientos para su establecimiento y administracién.

En el ano de 1930, y con fundamento en la iey forestal de anterior referencia, inicia
un gran impulso al establecimiento de parques nacionales y reservas forestales en
México. Durante la gestion del Presidente Lazaro Cardenas, la entonces
Secretaria de Agricultura y Fomento organizé la primera Oficina de Bosques y
Parques Nacionales. El primer titular de dicha oficia fue el Ingeniero Miguel Angei
de Quevedo, quien durante su administracion establecio 82 areas naturales
protegidas. Esta primera experiencia en la materia, permitié a la administracion
publica el observar en la practica las carencias y limitaciones en la aplicacion de
las disposiciones de la ley vigente.

Por lo anterior, en el afio de 1943 se expide una nueva Ley Forestal®, la cual
reservaba el Titulo Tercero a la regulacion de las reservas forestales. Esta ley se
encargd de definir de manera mas precisa a éstas areas naturales protegidas,
estableciendo lo siguiente®*:

Se consideran como reservas forestales:

a) Los terrenos baldios o nacionales con monte alto que tengan existencia de mas de 50 drboles
por hectarea, en promedio;

b} Los terrenos baldios o nacionales con praderas arboladas que tengan existencias de mas de
cuarenta arboles por hectérea en promedio, comprendidos en 1as zonas aceidertadas de las
cuencas superiores de los rios;

¢} Los terrenos baldios o nacionales comprendidos dentro de las zonas accidentadas de las
cuencas hidrologicas; bien sea que tengan una cubierta forestal adecuada, que deba
conservarse en beneficio del buen régimen hidroldgico de ias corientes de que se rate; bien

3" publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 24 de abril de 1924,
3 vrer of aniculo 1° deJa ley de referencia.

* Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 17 de marzo de 1943,
3 Articulo 14 de 1a Ley Forestal de 1943.
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sea que estén deforestados y que por tal motive deban ser sometidos a programas concretos
de reforesiacion previo acuerdo presidencial, y

d) Los terrencs de propiedad particular comprendidos en las zonas abruptas de las cuencas
hidrolégicas, fo mismo cuando se encuentren desforestados y requieran trabajos metddicos de
reforestacion, que cuando contengan ia cubierta vegetal adecuada, y ameriten que ésta se
mantenga en beneficio también del buen régimen hidrolégico de la corriente de que se trate.

Por lo tanto, podemos observar que ya se determinan las caracteristicas de las
zonas en las que se deben establecer reservas forestales, asi como los objetivos
de las mismas (conservar los recursos forestales y manfener el régimen
hidroldgico de las cuencas) y la imposicion de modalidades a la propiedad privada
{como es el caso de ia fraccion V) ademas de la expropiacién por causa de
utilidad pablica.

Postericrmente, durante el periodo presidencial de Adolfo Lépez Mateos ocupa la
Subsecretaria Forestal y de la Naturaleza el bidlogo Enrique Beitran, quien en
1959 promueve que se decrete con el caracter de parque nacional las Lagunas de
Montebello en Chiapas, Constitucion de 1857 en Baja California y El General Juan
Alvarez en Guerrero. Asimismo, se decretan como Refugio de Fauna Silvestre las
islas de Contoy en Quintana Roo, en 1961 y Tiburén en Sonora, en 1963%.

Dentro de esta administracion se expide la Ley Forestal de 1960, la cual tenia
entre sus objetivos el regular la conservacion y €l aprovechamiento racional de los
recursos forestales del pais. En el capitulo V contenia lo relativo a “las zonas
protectoras y reservas nacionales”, las cuales tenian como finalidad el proteger el
suelo, mantener y regular el régimen hidrolégico y mejorar las condiciones de
higiene de la poblacién. Asimismo, dentro del capitulo VI, se incluye la categorfa
de los “Parques Nacionales”, y se facultaba® al Ejecutivo Federal para el
establecimiento de éstos en los terrenos forestales que por su ubicacion,
configuracion topografica y otras circunstancias requirieran de un régimen de
proteccién mas estricto. El articulo 63 disponia que “es de utilidad pablica el
establecimiento, a conservacion y el acondicionamiento de parques nacionales y
monumentos nalurales, asi como la profeccion de sus recursos naturales y el
incremento de su flora y fauna”.

* SEMARNAP, Balance def Programa Nacional de Areas Naturales Protegidas 1995-2000, op, cit.,p. 15,
* publicada en cl Diario Oficial de la Federacion ¢l 16 de enero de 1960.
¥ Articulo 62 de la Ley Forestal de 1960.
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De lo anterior, pedemos ver que ya en 1961 se contemplaban 3 tipos de éreas
naturales protegidas, siendo éstas los parques nacionales, las zonas protectoras
forestales y los monumentos naturales, aunque estos uitimos continuaron sin
utilizarse. El reglamento de esta ley®™, establecia en el articulo 187 que la
administracién y el manejo de los parques nacionales estaria a cargo de la
Secretaria de Agricultura y Ganaderia.

Sin embargo, el periodo comprendido entre 1964 a 1970 se caracterizd por la
aplicacion de una serie de politicas que incluso significaron un grave retroceso en
los avances para la preservacion de ecosistemas. Dentro de éste, se promovio la
abrogacién de varios decretos de éareas nalurales protegidas que evitaban la
expansion de algunas ciudades, asi como el desarrollo de grandes proyectos de
desmontes con la finalidad de aumentar los terrenos dedicados a la agricultura y la
ganaderia, convirtiendo a las tierras consideradas ociosas en productivas, e
incorporando a ta poblacion rural al desarrollo econémico del pais®.
Desgraciadamente, el resultado obtenido fue la destruccion de miles de hectareas
y la perdida de cuantiosos recursos naturales.

Como respuesta a lo ocurrido en el periedo anterior, a partir de 1970 se
determinaron nuevos tipos de areas naturales protegidas, con la finalidad de dar
un mayor dinamismo a las categorias de conservacion, entre las que encontramos
al parque natural, parque marino y parques culturales, bajo las cuales se
establecieron nuevas areas protegidas.

Asimismo, en esta década surge del Programa “El hombre y la Biosfera” de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y Ja Cuitura
(UNESCO), el concepto de “reservas de la biosfera’, a través del cual se pretendia
originalmente crear un sistema internacional coordinado {(MAB 1974). Esta
categoria de area natural protegida tuvo gran aceptacidn en los paises
subdesarrollados, en los cuales los esquemas tradicionales y herméticos de los
parques nacionales no funcionaron de manera satisfactoria. Efectivamente, como
sefala Enrique Leff, las visiones ecologistas y las soluciones conservacionistas de

3 Publicado cn el Diario Oficial de la Federacion ¢l 23 de encro de 1961.
* Secretaria de Agricultura y Ganaderia, Estudio Justificativo y Proyecto de Decreto para Crear la Comision
Nacional de Desmontes, México, 1970, p, 68.
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fos paises del norte resultan inadecuadas e insuficientes para comprender y
resolver la problematica ambiental especifica de los paises del sur*®.

A diferencia de los pargues nacionales, las reservas de la biosfera, como lo sefala
Carlos Alcérreca, pretenden combinar la conservacion de la naturaleza, la
investigacién cientifica, [a vigilancia, la educacién ambiental y la participacion de la
poblacion local*!. Desde la perspectiva gubermnamental, las reservas de la biosfera
expresan un nuevo esquema de conservacion y desarrolio regional, involucrando
la participacion de diferentes actores locales y académicos®.

Las primeras reservas de la biosfera que se establecieron en nuestro pais fuercn
las de Meontes Azules (12 de enero de 1978) en el Estado de Chiapas ¥ las de la
Michifia (18 de julio de 1979) y Mapimi (19 de julio de 1979), ambas en el Estado
de Durango. Con estas ires declaratorias se pretendid dar cumplimiento a los
acuerdos internacionales suscritos en el marco del programa “El hombre y la
biosfera” (MAB-UNESCO), ¥ crear una red de reservas de la biosfera.

Sin embargo, a pesar de los nuevos esqguemas propuestos, a principios de la
década de los 80, nuesiro pais contaba con 56 parques nacionales, io que en
terminos generales comprendia todas las areas naturales protegidas de México.
Estos parques se concentraban principalmente en los Estados de Nuevo Lebn,
Veracruz, México, Tlaxcala y Puebla.

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, la comunidad cientifica comenzo a
participar de forma mas activa en las labores de planificacion, instrumentacion,
establecimiento y manejo de las areas naturales protegidas. Ademas, ante el
alatmante crecimiento de los problemas relacionados con el deterioro del medio
ambiente, 1a sociedad civit también se involucré de manera mas comprometida en
los asuntos relativos al aprovechamiento y proteccion de los recursos naturales.
Esto se evidencié en el nacimiento y constitucion de una serie de movimientos,
grupos y organizaciones no gubermnamentales conservacionistas, las cuales
exigieron a las autoridades que se les otorgaran mayores instrumentos de
participacidn en el establecimiento y conduccién de la politica ambiental nacional.

“* LEFF, Enrique, Ecologia y Capital, México, Siglo XX, Editores/UNAM, primera edicién, 1994, p. 72.

“! ALCERRECA, Carlos, ef al., Fauna Silvestre y Areas Naturales Protegidas, México, Editorial Fundacién
Universo Veintiuno, primera edicién, 1988, p. 40,

 SEMARNAP, Programa Nacional de Areas Naturales Frotegidas 1995-2000, op. c1t., p. 53.
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Esta creciente participacién de los diferentes agentes de la sociedad civil influyd
de manera determinante en el establecimiento de programas y lineamientos de
politica ambiental, los cuales adquirian mayor importancia dentre de la politica
nacional. Como consecuencia, a nivel gubernamental, se establecié por primera
vez una Subsecretaria de Ecologia, siendo su primer titular la bidloga Alicia
Barcena.

También, dentro de esta administracién se expidio una nueva Ley Forestal®® la
cual, en virtud de los avances en materia de areas protegidas, establecia en el
articulo 33 que el Ejecutivo Federal podria decretar, “denfro de los terrenos
forestales, el establecimiento de reservas de la biosfera, monumentos naturales,
parques nacionales y ofras areas naturales protegidas, con el fin de asegurar la
conservacion de los ecosisfemnas”.

En términos institucionales, en el afo de 1982 esta administracion creé“, con
base en la estructura de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP), la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (en adelante
SEDUE), en un intento por reforzar la estructura administrativa en materia
ambiental. Esta dependencia asumia las atribuciones de la SAHOP, pero a su vez
se le asignaron facultades ambientales que eran ejercidas por otras Secretarias.
Consecuentemente, esta nueva dependencia adquirid la responsabilidad de
regular fos asunios inherentes a la preservacion de 10s recursos forestales y de la
vida silvestre, asi como la regulacién de las actividades contaminantes.

Asimismo, el articulo 25 del Reglamento Interior de la SEDUE®, facultaba a la
Direccién General de Conservacién Ecoldgica de los Recursos Naturales para
llevar a cabo la integracién, organizacion y administracidn del Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas (fraccién 1l), asi como integrar un inventario de éstas
(fraccion VI). También, le correspondia otorgar concesiones y permisos para la
construccion, operacion y uso de las instalaciones y espacios en los parques
nacionales (fraccién VII).

“ Publicada en el Diatio Oficial de la Fedetacién el 23 de abril de 1986.
* Esta dependencia se creo con base en las reformas a 1a Ley Orgénica de 1a Administracion Piblica Federal,
s)sublicadas en ¢l Diario Oficial de Ia Federacion ¢l 29 de diciembre de 1982,

Publicade cn el Diario Oficial de la Federacién el 19 de agosto de 1983,
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Finalmente, en el ditimo afio de la administracion de Miguel de la Madrid, se
realizaron dos importantes reformas a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos®®. La primera consistié en la adicién al parrafo tercero del
articulo 27, a través de la cual se incorpord la obligacion de la autoridad para
dictar las medidas necesarias para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico. La
segunda modificacién se realizd sobre el texto del asticulo 73, y consistié en
incorporar un inciso G a la fraccion XXX, a través de la cual se le otorgd al
Congreso de la Union la facultad para “expedir leyes que establezcan la
concurrencia del Gobierno Federal, de los gobierncs de los Estados y de los
Municipios, en el ambito de sus respeclivas competencias, en maleria de
proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecologico”.

Posteriormente, durante la administracion de Carlos Salinas de Gortari, que
comprendio el periodo de 1288 a 1994, v a raiz de una serie de estudios
cientificos, el gobierno Federal comenzd a valorar la riqueza natural existente en
nuestro pais. De esta manera, al percatarse de la forma en gque se repartian las
grandes acumulaciones de seres vivos en el planeta, de que nuestro pais se
encuentra entre las diez regiones mas diversas del mundo y de que su fiora y
fauna significan aproximadamente el 10 por ciento del total de formas de vida
conocidas en el mundo, la politica nacional de dreas naturales protegidas adquirié
una mayor relevancia, al consideraria como el medio mas eficaz para preservar la
biodiversidad®.

De acuerdo con lo anterior, y con fundamento en las reformas a fos articulos 27 y *
73 de la Constitucion, realizadas en 1987, en el afio de 1988 se expide la
LGEEPA. Esta ley adquiri6 la denominacion “General” debido a que dentro de sus
disposiciones permanentes se pretendid regular todos los aspectos de l1a politica
ambiental, estableciendo principios basicos, y dejando la regulacion especifica a
los ordenamientos especiales. De esta forima, por primera vez se reunieron en un
solo ordenamiento juridico aspectos relativos a evaluaciéon del impacto ambiental,
areas naturales protegidas, aprovechamiento racional de los recursos naturales,
proteccién al ambiente, participacién social, medidas de control v de seguridad y
sanciones.

“ Para efectos de la presente investigacién, cuande se mencionen los términos “Constitucion” o
“constitucional”, s¢ refierc a Ia Constitucion Federal 0 a los preceptos contenidos en la misma.
*" SEMARNAP, Balance del Programa de Areas Naturales Proregidas 1995-2000, op, <it., p. 17.

32



Asimismo, la LGEEPA presentdé como innovacion, a diferencia de la Ley Federai
para la Proteccion del Ambiente, el hecho de que su objeto consistia en fomentar
el desarrollo sustentable en la realizacién de todas las actividades productivas, vy
no se limitaba a cuestiones de contaminacién ambiental, como lo hacia su
antecesora.

En esta administracion, le correspondia a la Secretarfa de Desarrolio Social®® (en
adelante SEDESOL) el formular, conducir y evaluar fa politica general en materia
de ecologia. Dentro de esta dependencia, se creo el instituto Nacional de Ecologia
{en adelante INE), como oOrgano desconcentrado de la misma, y al cual le
correspondia el manejo y administracidon de lag areas naturales protegidas de
competencia Federal. El Reglamento Interior de la SEDESOL establecia en el
articuio 36, fraccién VIl que le correspondia al INE “proponer al Ejecutive Federal,
por conducfo del Secretario del ramo, el establecimiento de areas naturales
protegidas de interés de la Federacion, y promover la participacién de las
autoridades federales o locales en su administracion y vigilancia”. Asimismo, la
fraccidn IX facultaba al citado organo para realizar la administracién de las areas
protegidas que no estén expresamente conferidas a otras dependencias, e
integrar el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas.

En este contexto, la administracién del Presidente Salinas decretd con el caracter
de reservas de la biosfera: en 1989, Calakmul en Campeche; en 19380, Ei Triunfo
en Chiapas; en 1992, Lacan-TOn, también en Chiapas, y Pantanos de Céntla en
Tabasco; en 1993, Alto Golfo de California y Delta del Rio Colorado en Baja
California y Sonora; en 1994, el Archipiélago de Revillagigedo en Colima. Dentro
de la categoria de los parques nacicnales: en 19892, el Sistema Asrecifal
Veracruzano en Veracruz y en 1994, el Arrecife Alacranes en Yucatan. Como
menumentos naturales: en 1991, el Cerro de la Silta en Nuevo Ledn, y en 1992 el
area circundante a las zonas arqueolégicas de Bonampak y Yaxchilan en Chiapas.
Finalmente y con el cardcter de areas de proteccion de flora y fauna: en 1992,
Chan-Kin en Chiapas; en 1994, Candn de Santa Elena en Chihuahua,

** Creada a través de las reformas a la Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal, publicadas en ¢l
Diano Qficial de la Federacién ¢l 25 de mayo de 1992,
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Cuatrociénegas y Maderas del Carmen en Coahuila, Laguna de Términos en
Campeche, y Uaymil y Yum Balam en Quintana Roo™.

Finalmente, durante el periodo del Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn se
dieron importantes cambios en la esfructura organica def gobierno Federal y se
impulsaron instrumentos de diferente naturaleza para consolidar fa politica de las
areas naturales protegidas en nuesiro pais. A éste mandatario se le atribuye él
haber establecido las bases institucionales, legales, de participacién social,
financieras y operativas para que dichas dreas cumplan con los objetivos que
motivaron su creacion.

En términos institucionales, la pasada administracién fue la primera en haber
elevado at nivel de Secretaria de Estado los asuntos relacionados con €l medio
ambiente, al crear la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(en adelante SEMARNARP). El proyecto de modificaciones a la Ley Organica de la
Adminisfracién Publica Federal {en adelante LOAPF} que presentd el Titular del
Ejecutivo Federal al Congreso de la Unidn, propuse un nuevo esquema para la
atencion de los asuntos ambientales, separandolos de Ja gestion del desarrollo
social, e integrandolos a la gestion de los recursos naturales en una nueva
dependencia de la Administracién Publica Federal®™.

Asimismo, al interior de la SEMARNAP se cre6 la Unidad Coordinadora de Areas
Naturales Protegidas (en adelante UCANP), como una unidad administrativa al
interior del INE, el cual, continud siendo un drgano desconcentrado pero ahora de
la nueva Secretaria. De conformidad con el articulo 56 del Reglamento Interior de
la SEMARNAP®, le corresponde a la UCANP el coordinar la politica de dicha
dependencia, en materia de establecimiento, administracidén y manejo de }as areas
protegidas de interés de la Federacion.

No obstante lo anterior, ¥ con Ia finalidad de fortalecer aiin mas los esquemas
institucionales en materia de areas naturales protegidas, al finalizar el sexenio, la
UCANP se transformd por modificaciones al Reglamento Interior de fa

** SEMARNAP, Balance del Programa Nactonal de Areas Naturales Protegidas 1995-2000, op, cit.,p. 1.
*0 1 decreto que modifica la LOAPF se publicd cn ¢l Diario Cficial de la Federacién ¢! 28 de diciembre de
1994,

*) publicado en ¢l Diarie Oficial de la Federacion el § de julio de 1996.
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SEMARNAP*, en la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (en
adelante la Comisién). Con esto, se le encargd a un érgano desconcentrado el
manejo y la administracion de estas areas.

Desde la perspectiva legal, [a pasada administracién, desde el inicio de su gestién,
promovié ante el Congreso de la Unién un paquete de reformas a ila LGEEPA®. Lo
anterior, con la finalidad de fortalecer la capacidad institucional para preservar los
ecosistemas, los recursos naturales y la flora y la fauna silvestrés, regular el
aprovechamiento de éstos para garantizar que se realice de manera sustentable y
proporcionar los mecanismos para que la sociedad pueda participar en el
establecimiento, preservacion y administracion de las areas naturales protegidas.

Una vez que la LGEEFA se adecut a las nuevas necesidades, la SEMARNAP
promovid ante el Titular del Ejecutivo Federal ta expedicion del reglamento de
4reas protegidas®®. Dicho reglamento pretende ofrecer un sustento claro y preciso
a los actos de autoridad que se realicen en la ejecucion de las disposiciones de la
ley. De esta forma, el nuevo reglamento prevé un articulo de conceptos y
definiciones que complementan a las previstas por la ley, con el objeto de aclarar
ios términos técnicos.

Asimismo, este ordenamiento contiene en el Titulo Segundo, disposiciones
reglamentarias relativas a la administracion, direccion y manejo de las areas
naturales protegidas. Por otra lado, el Titulo Tercero regula la integracion del
Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas y los consejos asesores, y

establece todo lo relativo al Sistema y Registro Nacional de Areas Naturales
Protegidas.

Dentro del Titulo Cuarto se regula el establecimiento de las éreas naturales
protegidas, y lo desglosa en cuatro capitulos, relativos a los estudios previos
justificativos, declaratorias para el establecimiento de é&reas protegidas,
madificacion de las declaratorias y de las zonas de restauracién dentro de éstas
areas. Por su parte, el Titulo Quinto contiene las disposiciones reglamentarias de
los programas de manejo y se compone de tres capitulos relativos a la formulacion

*2 Publicado en ¢l Diario Oficial de }a Federacién ¢l 5 de junio de 2000.
** publicadas ¢n ¢l Diario Oficial de Ia Federacién ¢l 13 de diciembre de 1996,
5t Publicado ¢n f Diario Oficial de la Federacién el 30 de noviembre de 2000,
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de los programas de manejo, contenido de éstos y el procedimiento para
modificarios.

Por su parte, el Titulo Sexto reglamenta las disposiciones de la LGEEPA en
materia de usos, aprovechamientos y autorizaciones dentro de las areas naturales
protegidas. Et Capitulo | contiene las disposiciones juridicas relativas a ios usos y
aprovechamientos permitidos y las prohibiciones. El Capitulo 1l contiene el listado
de actividades que requieren autorizacion para desarmollarse dentro de estas
areas, ¥ el Il prevé el procedimiento administrativo para obtenerlas. El Capitulo 1V
contiene las actividades que Gnicamente requieren de un aviso para llevarse a
cabo v el procedimiento para darlo. Ef Capitulo V complementa las disposiciones
de la LGVS en materia de autorizacién y establecimienio de UMAS dentro de
areas profegidas, Por Oltimo, el Capilulc VI regiamenta los instrumentos
econdmicos que la LGEEPA prevé en el Capitulo Vi, Seccién Tercera.

Ei Titulo Séptimo, reglamentario del articulo 59 de la LGEEPA, constituye un
medio para que, por un lado, los pueblos indigenas, las organizaciones sociales,
publicas o privadas, y demas personas interesadas, promuevan ante las
autoridades el establecimiento de areas naturales protegidas en predios de su
propiedad; y por el otro, que los mismos sujetos sefialados anteriormente
obtengan un reconocimiento por parte de la autoridad, cuando destinen de manera
voluntaria, los predios de su propiedad a accicnes de preservacion de los
ecosistemas v su biodiversidad.

Finaimente, el Tiwlo Octavo regula las materias de medidas de control y
seguridad, y las sanciones. Este mismo se divide en cuatro capitulos denominados
de la siguiente manera: Inspeccién y vigilancia, medidas de seguridad, sanciones
administrativas y de la denuncia popular.

Por su parte, el nuevo Reglamento de la LGEEPA en materia de Impacto
Ambiental, en la actualidad prevé un régimen mucho mas claro para determinar
las modalidades en que se debe presentar el estudio correspondiente. Asimismo,
el articulo 5° contiene un fistado de las obras y aclividades que requieren contar
previamente con la autorizacion en materia de impacto ambiemtal y las
excepciones al mismoe; en el gue se reserva el apartado “S” para las obras que se
pretendan realizar dentro de las areas naturales protegidas. Por otro lado, se
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promueve la participacion de la sociedad en los procedimientos de evaluacion de
impacto ambiental, mediante la consulta publica y la reunién puablica de
informacion.

Finalmente, se expididé la LGVS®, cuyo objetivo es el asegurar la conservacion y
aprovechamiento sustentable de la vida silvestre y su habitat en México. Entre
otras cosas, esta ley contempla la creacion de las UMAS, las cuales deberan
integrarse con el Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas.

Ademas, el Capitulo !l de la LGVS prevé la posibilidad de que ia Secretaria
declare 1a existencia de habitats criticos para la conservacion de la vida silvestre.
Por otro lado, de acuerdo con lo dispuesto en el Capitulo Hll, dicha dependencia
podra establecer, mediante la expedicién de un acuerdo secretarial, dreas de
refugio para proteger especies acuaticas gue se encuentren en aguas de
jurisdiccion federal, zona federat maritimo terrestre y terrenos inundables,

Desde el punto de vista de la participacién de la sociedad, el paquete de reformas
a la LGEEPA de 1996, incluia la ampliacién de los espacios para la participacion
social dentro de la conduccidn de la politica ambiental. Pasticularmente en materia
de éreas protegidas, la ley establece que la Secretaria constituira el Consejo
Nacional de Areas Naturales Protegidas, el cual se integrara por representantes
del sector pablico, privade y social.

Por otro lado, la posibilidad de que diversas personas promuevan el
establecimiento de area's naturales protegidas en los predios de su propiedad, o el
reconocimiento de las acciones voluntarias de preservacion de los ecosistemas y
su biodiversidad, representan instrumentos que fortalecen la politica de areas
protegidas, garantizande la participacién de la sociedad en la conduccion de ta
misma.

Finalmente, ta obligacién que tiene fa autoridad de permitir la participacién de los
habitantes, propietarios y poseedores de predios en las areas naturales
protegidas, en la elaboracién del programa de manejo respectivo, les permite a
estos influir en importantes decisiones respecto a la administracién y el manejo del
area de que se trate.
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Actuaimente, con las recientes reformas a la LOAPF55, fa SEMARNAP se convirtid
en la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos MNaturales (en adelante
SEMARNAT o Secretaria), con la conviccién de que al separar las afribuciones en
materia de aprovechamiento de recursos naturales, de las dedicadas a la
proteccion del medio ambiente, mejorara a gestion de esta dependencia.

** publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacién ¢l 3 de julio de 2000,
% Publicadas en el Diario Oficial de !a Federacion el 30 de noviembre de 2000
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1l).- REGIMEN JURIDICO DE LAS AREAS NATURALES
PROTEGIDAS EN LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS:

SUMARIO

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente.
Reglamento de la LGEEPA en materia de Areas Naturales Protegidas.
Reglamento de la LGEEPA en materia de impacto Ambiental.
Ley General de Vida Silvestre.

Ley de Expropiacion.

Ley Forestal,

Ley de Pesca.

Ley Agraria.

10. Ley de Aguas Nacionales.

11. Ley Federal del Mar.

12. Ley de Navegacion.

13. Ley Federal de Derechos.

14. Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal.

15. Reglamento Interior de la SEMARNAP.

18. Ley Qrganica de la Armada de México.

PoNoOALNS

1. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS:

Para el estudio del régimen juridico de las areag naturales protegidas, es
necesario iniciar con el analisis de los preceptos contenidos en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues es ésta el pilar del sistema
juridico en nuestro pais, de conformidad con el articulo 133 de la misma®. Por lo
tanto, revisaremos lo dispuesto en los articulos 4° péarrafo quinto, 25 pérrafos
primero y sexto, 27 parrafos primero, segundo y tercero vy, finalmente la fraccion
XXX G del 73, de dicha norma Fundamental,

1.1 Articulo 4° parrafo quinto:

Originaimente este articulo no contenfa referencias respecto a cuestiones
ambientales, y sdlo garantizaba para todas las personas, a través del parrafo
cuarto, el derecho a la proteccion de la salud. Sin embargo, en el afio de 1992 se
realizd una reforma al texto del mismo®, la cual consistié en la adicion de un
parrafo quinto que establece, a la letra, que: “Toda persona tiene derecho a un

! El articulo 133 de Ja Constitucién dispone que “Esta Constituciin, las leyes del Congreso de la Unidn que
emanen de ella y todos los iratados que estén de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el
Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado, serdn la Ley Suprema de toda la Unién.”

? publicada en ¢l Diario Oficial de 1a Federacién ¢l 28 de junio de 1999,
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medio ambiente adecyado para su desarrolflo y bienestar”. La exposicion de
motivos de dicha reforma sefialaba que el propdsito de la misma consistia en dar
un sustento claro e incuestionable para su propia reglamentacion, a través de la
legislacién secundaria, asi como de las competencias que le corresponden a ia
Federacion, las entidades federativas y los municipios en materia de proteccion al
ambiente y la preservacion del equilibrio ecoldgico, mismas que deberén ser
ejercidas por las autoridades administrativas en beneficio de los titulares del
derecho subjetivo pliblico que se confiere.

Cabe precisar que esta reforma atendié o sélo s la necesidad de establecer a
nivel constitucional el derecho al medio ambiente adecuado, sino también a las
exigencias que se han dado a nivel internacional respecto al tema. En este
sentido, podemos observar la tendencia a que las constituciones de diversos
Estados latinoamericanos incorporen “el derecho a un medio ambiente adecuado”
dentro de sus texios, De ésta forma, [a Constitucion chilena de 1980 establecié
que a través de ella se asegura a todas las personas “ef derecho a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacion™, y la Constitucion de Argentina de 1994
dispusc que “Todos los habitantes gozan del derecho a un medio ambiente sano,
equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las aclividades productivas
satisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de las gensraciones
futuras™.

Asimismo, Ia Reunitén Mundial de Asociaciones de Derecho Ambiental, celebrada
en Limoges, Francia, en noviembre de 1990, emitid una serie de recomendaciones
respecto al derecho que nos ocupa, las cuales son fas siguientes®:

a) Que ef derecho del hombre al medic ambiente debe ger reconocido a nhivel nacional e
internacional de una manera explicita y clara v los Estados tienen el deber de garantizarlo;

b) El contenido de este derecho debe comprender el derecho a una informacion adecuada para
los particulares y para tas asociaciones, asi como el acceso y la participacién en las decisiones
que puedan tener un impacto ambiental;

¢) Reconocer a los particulares de manera individual o por via asociativa un derecho de recurso
ante las instancias administrativas y judiciales, vy

¥ Anticulo 19 de la Constitucién de Chile de 1980.

4 Articulo 41 de la Constitucién Argentina de 1994,

* CENTRO INTERNACIONAL DE DERECHO COMPARADQ DEL MEDIO AMBIENTE, Declaracion de
Limoges, Limoges, Universidad de Limoges, 1990, p. 86.
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d) Someter los conflictos en matena ambisntal a una instancia internacional de jurisdiccion abierta
tanto a los particulares como a los Estados y ello sin perjuicio de los posibles procesos de
congiliacion.

Desafortunadamente, la reforma al articulo 4° de nuestra carta Magna no atendio
de manera integral las recomendaciones realizadas en la reunidn de referencia ya
que, el establecimiento del derecho a un medio ambiente adecuado no inciuyd los
medios procesales especificos para el ejercicio del mismo®. Por ende, esta
garantia fundamental en materia ambiental, s& convirtid en una norma
imperfectae, o en palabras del maestro Quintana Valtierra, “ef derecho a un medio
ambiente adecuado no deja de ser una mera decfaracion de buenas intenciones™ .

1.2 Articulo 25 parrafos primero vy sexto:

El primer parrafo de este articulo sefiala que “corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional para garantizar que éste sea integral y sustentable, que
fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen democratico y que, mediante ef
fornento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribucion del
ingreso y la rigueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion™.

La importancia del parrafo anterior dentro del campo de la proteccién ambiental,
radica en que establece que es responsabilidad del Estado la rectoria del
desarrollo nacional, y que éste deberéa realizase no sdlo de manera integral, sino
también dentro de un esquema de sustentabilidad.

Originalmente el texto del primer parrafo del articulo de referencia no contenia
dicho criterio de “sustentabilidad” como parte del desarrollo Nacional. Esta
caracteristica se le integrd a través de las reformas a los articuios 4° y 25
constitucionales®, realizadas en el afio de 1999.

¢ ¥id, BRANES, Ratl, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, México, Editorial Fondo ge Cultura
Econémica, scgunda cdicidn, 2000, p. 715.

7 QUINTANA VALTIERRA, Jesis, Derecho Ambiental Mexicano, Lineamientps Generales, México,
Editorial Porria, primera edicién, 2000, p. 51.

¥ Articulo 4°, primer parrafo de la Constitucion,

® publicadas en e} Diano Oficial de Ja Federacitn ¢t 28 de junio de 1999,
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Por su parte, el parrafo sexto dispone que “bajo criterios de equidad social y
productividad se apoyara e impulsara a las empresas de los secfores social ¥
privado de la economia, sufetandolos a las modalidades que dicte el inferés
publico y al uso, en beneficio general, de los recursos productives, cuidando su
conservacion y el medio ambiente”,

De igual manera, el texto original del parraio en comento no contenia las
disposiciones relativas a la conservacion de los recursos productivos vy del medio
ambiente. Dichas adiciones fueron realizadas a través de una reforma a este
parrafo’™, por medio de las cuales, por primera vez se establecié a nivel
constitucional el téminc “medio ambiente”, entendido como algo mucho mas
amplio que solo los recursos naturaies™.

Aparentemente lo dispuesta por el parrafo sexto del articulo 25 se repite en el
articulo 27, parrafo tercero, de la propia Constitucion. Sin embargo, ambos
preceptos tienen objetivos diferentes ya que, aungue los dos afribuyen a la
autoridad la facuitad de imponer modalidades, el primero se refiere a actividades
economicas, mientras gue el segundo versa sobre [a propiedad privada.

Por ende, podemos seRalar que respecto al contenido de cardcter ambiental, el
articulo 25 por un lade consagra como principio constitucional que el desarrolio del
pais debera realizarse de manera sustentable, y por otro, y como medio para
lograr lo anferior, faculta al Estado para imponer modalidades a las actividades
productivas, tanto del sector social como del privado, con la finalidad de conservar
los recursos naturales y el medio ambiente.

1.3 Articulo 27 parrafos primero, segundo y tercero:

Bl articulo 27 representa uno de los fundamentos constitucionales mas
importantes para el derecho ambiental, ya que éste contiene la formula patrimonial
que se aplica en nuestro pais. El origen del mismo explica su naturaleza social,
puesto que no debemos olvidar que la propiedad y distribucion desigual de |z tierra
fue una de las causas que motivaron el movimiento armado de 1910. Por lo tanto,

 publicadas cn ¢! Diario Oficial de la Federacién ¢l 3 de febrero de 1983.
"' Vid , BRANES, Rad!, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 83.
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los conslituyentes de 1916 tenian gue Imiplementar un sistema de propiedad de la
tierra que cubriera las necesidades de las clases mas desfavorecidas.

El primer parrafo de este articulo dispone que La propiedad de las tierras y aguas
comprendidas dentro de Jlos limites del terriforic nacional corresponde
originarfamente a la Nacién, la cual ha tenido y liene el derecho de transmilir el
dominio de ellas a los particulares constituyendo la propiedad privada’.

Este pamafo establece la base del sistema de propiedad sobre una formula
patrimonialista en la que la Nacién es la propietaria originaria de las tierras y
aguas comprendidas dentro del territorio nacional. Asimismo, y partiendo de dicha
propiedad originaria, le ha correspondido y le corresponde a la Nacién el transmitir
el dominio de ésta a los particulares, constituyendo la propiedad privada, la cual
consecuentemente, es de naturaleza derivada. Con este sistema la propiedad
privada dejé de ser una prerrogativa natural, tal y como lo prescribia fa
Constitucion de 1857 y paso a ser un derecho derivado'?.

El segundo parmrafo establece que “Las expropiaciones sélo podran hacerse por
causa de ulilidad pibfica y mediante indemnizacién”, por lo que, derivade de la
naturaleza originaria de la propiedad, la Nacion puede ejercitar el derecho de
reversion respecto de ésta. Para el establecimiento de las areas naturates
protegidas, la figura de la expropiacion es de suma importancia, puesto que
cuando se imponen muchas restricciones a la propiedad (como en el caso de las
zonas hicleo de dichas areas), es preferible expropiar los predios que se
encuentran dentro de las mismas.

Finalmente, el parrafo tercero dispone que ‘“La Nacion tendra en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el inferés
publico, asi como el de regufar, en beneficio social, el aprovechamiento de los
elementos nalurales susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una
distribucion equitativa de la riqueza piblica, cuidar de su conservacion, lograr ef
desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias
para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones,

2 yid, DIAZ Y DIAZ, Martin, er al, “Régimen Juridico Ambicntal de! Subsuelo™” ¢n Pemex: Ambiente y
Energia, México, Pemex/UNAM, primera edicién, 1995, p. 41.
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usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecufar obras
publicas y de planear y regular la fundacién, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de fos centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio
ecologico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los
términos de la ley reglamantaria, la organizacién y explotacién colectiva de los
efidos y comunidades; para ef desarrolfo de fa pequefia propiedad rural; para el
fomento de la agricuffura, de la ganaderia, de la silvicullura y de las demés
actividades econdmicas en el medio rural, y para eviltar la destruccién de los
elementos naturales y los darios que la propiedad ptieda sufrir en perjuicio de la
sociedad”.

Como sefiala Brafies, este lipo de previsiones ambientales representaron, en su
momento, un autentico modelo para las constituciones de otros Estados
latinoamenricanos, como es el caso de la Constitucion Politica de Venezuela, de
1961%,

Asimismo, con este parrafo se reafirma la naturaieza derivada de la propiedad
privada, al permitir que Ia Nacion restrinja dicha propiedad a través de la
imposicion de modalidades a la misma, siempre y cuando éstas atiendan al interés
colective del pais. Es en esto dltimo que observamos el origen social del articulo
en comento, puesto que da preferencia al interés general sobre los intereses
individuales, representados por la propiedad privada.

Ahora bien, dentro de la doctrina™ se considera que las modalidades que puede
imponer el Estado constituyen restricciones o prohibiciones que afectan el uso, &l
disfrute o la disposicién del bien y solamente operan para satisfacer el interés
pablico. Asimismo, cabe sefialar que la imposicién de modalidades a la propiedad
se distingue de la expropiacién, ya que la primera no extingue el derecho de
propiedad, sino que solamente lo restringe.

Por ende, podemos afirmar que la imposiciéon de modalidades a la propiedad se da
cuando ta autoridad competente, can fundamento en lo dispuesto en el articulo 27

¥ yid., BRANES, Ratil, “E] Constitucionalismo Ambiental Latinoamericano™, cn Revista da Associacao dos
Juizes, Federais do Brasil, afio 16, nimero 55, junio, 1997, p. 2.

“ yid., SANCHEZ BRINGAS, Eduardo, Derecho Constitucional, México, Editorial Porrina, primera cdicion,
1995, p. 591,
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constitucional, restringe el uso, aprovechamiento y disposicion de la propiedad de
los particulares cuando existen razones de interés publico o social,

Respecto a lo anterior, sdlo cabe sefialar la relevancia en materia de areas
naturales protegidas del parrafo en comento, puesto que es a través de éste que
la autoridad correspondiente obfiene la facultad de limitar el dominic de los
propietarios de predios que se encuentren dentro de dichas areas, constituyendo
lo que se conoce como ta zonificacion.

Finalments, el parrafo de referencia permite a la Nacion el ‘regular ef
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién” con la
finalidad de conservar dichos elementos, evitar la destruccidn de los mismos y
“para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico'”.

1.4 Articulo 73 fraccién XXIX G:

El articulo 73 constitucional es el encargado de determinar las atribuciones del
Congreso de la Union. En el afio de 1988 dicho precepto Tue modificado,
incorporandosele un inciso G a la fraccion XXIX, la cual otorgd al Poder Legislativo
la facultad ‘para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion
y restauracion del equilibrio ecolbgico”™

Respecto a la facultad en comento, se debe precisar el término “concurrencia®, el
cual ha sido en muitiples ocasiones mal interpretado y por lo tanto, se considera
que fue poco adecuado™. Primero que nada, debemos sefialar que dicha figura
fue utilizada por primera vez en la reguiacién de los asentamientos humanos,
despues en materia de salubridad general y finalmente en materia de preservacion
y restauracion del equilibrio ecoldgico y proteccidn al ambiente.

Lo que tienen en comin estas materias, es que las leyes gue las regulan
establecen un sistema de distribucion de competencias entre la Federacion, los

¥ Esta fitirna parte fae infegrada al texto ded tereer parrafo del aniculo 27 en yna reforma de 1988,

' Vid, DIAZ Y DIAZ, Martin, "México cn la via del Federalismo cooperativo. Un analisis de los problemas
en torne a fa distribucion de competencias”, en Homengje a Fernande Alejandre Vdzquez Pando, Barra
Mexicana de Abogados/Themis, primera edicién, 1997, p. 130.

45



Estados y los Municipios, respecto de cada una, pero que deben realizarse de
manera coordinada. Al respecto, Brafies sostiene que dentro de nuestro sistema
juridico, debemos entender a la concurrencia como aqguelias facultades que se
distribuyen entre los res niveles de gobierno respecto a una materia en coman'’.

2. LEY GENERAL DEL EQUILIBRIO ECOLOGICO Y
LA PROTECCION AL AMBIENTE:

La LGEEPA® constituye en la actualidad el principal ordenamiento juridico
encargado de regular de manera holistica, ia materia de proteccion al ambiente.
Su objetivo, el cual se encuentra delimitado en su articuio 1°, consiste en
reglamentar lss disposiciones de ia Constitucion en las materias de preservacion y
restauracion del equilibric ecoldgico y la proteccién al ambiente.

Se le atribuye el caracter de “ley marco” debidc a que la misma prescribe
principios que regulan los elementos y efectos ambientales de una manera
integral, y no desde una perspectiva sectorial como lo hacen los ordenamientos
juridicos especializados en una materia (por ejemplo, la Ley Forestal o de Pesca).
Sin embargo, es necesario que los ordenamientos especificos subsistan, puesto
que [2 “ley marco” no agota todas las materias que le ocupan. Por lo tanto, la
legislacion especifica funciona de manera supletoria cuando la LGEEPA no prevé
una regla para casos concretos'S.

De conformidad con lo anterior, la LGEEPA dispone que “En fodo lo ne previsto en

fa presente Ley, se aplicardan las disposiciones confenidas en ofras leyes

refacionadas con las materias que regula este ordepamiento™”.

7 Vid, BRANES, Radl, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 89,
" publicada en ¢! Diario Oficial de la Federacién el 28 de cnero de 1988, reformada ol 13 de diciembre de
1996.

% Vid., BRANES, Ratl, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, op. cit, pp. 115y 116,
* Articulo 1%, altimo parrafo de la LGEEPA.

46



2.1 Distribucion de Competencias y Ceordinacion:

Otra caracteristica de las leyes marco, como ya se habia sefialado anteriormente,
consiste en que éstas se encargan de establecer una distribucion de
competencias entre los tres niveles de gobiemo. En este sentido, la LGEEPA
contiene un capitulo dedicado exclusivamente a la distribucidbn de atribuciones
entre la Federacion, los Estados y los Municipios, asi como sobre 1a coordinacion
entre éstos.

Por ende, 1a ley de referencia prevé en el articulo 5° un listado de 21 fracciones en
las que se desarrollan de manera precisa las facultades del gobierno Federal. La
primera de dichas facultades es de caracter general, y dispone que es
competencia de la Federacion ei formular y conducir la pofitica ambiental nacional.
Asimismo, la fraccidn XXI también es general, puesto que a manera de clausula
residuai, establece que también le corresponden al Ejecutivo Federal las demas
atribuciones que la misma LGEEPA u ofras leyes le confieran.

De las demas fracciones, sélo nos interesa la contenida en el numeral Vill, la cual
prescribe que le compete al gobiemo Federal “el establecimiento, regulacion,
administracion y vigilancia de las areas naturales protegidas de competencia
Federal”. Por el momento, adelantaremos que el articulo 46 de esta ley establece
las areas protegidas que son de competencia Federal, las cuales son las reservas
de la biosfera, parques nacionales, monumentos naturales, areas de prateccién de
recursos naturales, argas de proteccién de flora y fauna y los santuarios.

Por su parte, el articulo 6° determina que las atribuciones que la LGEEPA le
encarga al gobiemo Federal, seran ejercidas por la Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca, {actualmente Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales o SEMARNAT) de conformidad con lo dispuesto en la LOAPF.

De igual manera, el articulo 7° contiene un catalogo de 21 atribuciones que le
corresponden a los gobiernos de los Estados, siendo de interés para la presente
investigacion, la contenida en la fraccion V, la cuai dispone que le corresponde a
éstos “ef establecimiento, regulacion, administracion y vigilancia de las areas
naturales protegidas previstas en la legisiacién local”,
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Por ultimo y siguiendo el mismo esquema, e articulo 8° desarrolla en 16
fracciones las facultades que le corresponden a los municipios. Entre ofras,
debemos destacar el contenido de la V, la cual establece que les corresponde a
estos el crear y administrar las “zonas de preservacidn ecoldgica de fos centros de
poblacion, pargues urbanos, jardines piblicos y deméas areas analogas previstas
por la legislacién local”.

La parte final de este capitulo de fa LGEEPA regula lo reiativo a la coardinacion
entre los tres niveles de gobierno. En éste sentido, el articulo 11 fraccion | dispone
que la autoridad Federal podra suscribir convenios o acuerdos de coordinacion,
con el objeto de que los Estados o el Distrito Federal asuman el mansjo y
vigilancia de las areas naturales protegidas de competencia de la primera.

2.2 Instrumentos de [a Politica Ambiental:

La politica ambiental es definida por Brafies como “ef conjunto de acciones gque se
disefian para lograr la ordenacion del ambiente®”. L.a LGEEPA contiene un
capitulo que se encarga de desarrollar las acciones mediante las cuales el Estado
aplicara la politica ambiental. A dichas acciones el multicitado ordenamiento
juridico las denomina “Instrumentos para la Politica Ambiental”. A continuacién se
desarrollan los instrumentos que se relacicnan con la materia de la presente
investigacion.

2.2.1 Planeacion Ambiental:

La “Planeacién ambiental™?, consiste en que se debera incorporar la politica
ambiental vy el ordenamiento ecolégico en la planeacién nacional del desarrollo
que se esteblezca en ef Plan MNacional de Desarrollo comespondiente, de
conformidad con io dispuesto en la Ley de Planeacion.

Lo anterior ya ha sido ejecutado, puesto que el Plan Nacional de Desarrolio 1995-
2000, prevé un capitulo denominado “Politica Ambiental para un Crecimiento
Sustentable”, dentro del cual, entre ofras cosas, se establece que “para las greas
naturales protegidas se aplicardn programas concertados que diversifiquen las

' Yig, BRANES, Rall, Mamal de Derecha Ambiental Mexicano, op. cit., p. 176.
2 Articulos 17 y 18 de la LGEEPA.
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fuentes y los mecanismos de financiamiento; }'ncorporen servicios de turismo
ecolégico; desarroflen nuevos mercados de bienes de origen natural con una
ceriificacion ecolégica; e induzcan ef manejo para fa reproduccion de algunas
especies de fauna silvestre™”,

Derivado del citado Plan, surgi¢ el programa sectorial denominado “Programa de
Medio Ambiente 1985-2000", el cual sefiala que la creacién, financiamiento y
administracion de areas naturales protegidas es un instrumento critico para la
proteccion de la biodiversidad y el mantenimiento de un gran nimerc de funciones
ambientales vitales?*.

Asimismo, la administracion pasada expidid el *Programa Nacional de Areas
Naturales Protegidas 1995-2000", con ia finalidad de establecer directrices
especificas dentro de la planeacion nacional, y en reconocimiento a la prioridad e
importancia de las areas naturales protegidas, como instrumento de conservacion
de los ecosistemas. Dentro de éste se establecen las estrategias que se apiicardn
en materia de areas protegidas, destacando enire €stas, la consolidacion de
sistemas de manejo; ampliacion del alcance y representatividad del Sistema
Nacional de Areas Naturales Protegidas, mecanismos de financiamiento y
participacién social®®.

2.2.2 Ordenamiento Ecoldgico del Territorio:

El ordenamiento ecoldgico del territorio es definido coma “ef instrumento de
politica ambiental cuyo objefo es regular o inducir & uso del suelo y las actividades
productivas, con el fin de lograr la proteccion del medio ambiente y la preservacion
y ef aprovechamiento sustentable de Jos recursos nattirales, a partir del analisis de
fas tfendencias de deferioro y fas potencialidades de aprovechamienfo de los
mismos™”. Asimismo, el articulo 19 Bis dispone que el ordenamiento ecolégice del
territorio nacional se realizara a través de las siguientes modalidades: General dei
Territorio; Regionales; Locales, y Marinos.

B SEMARNAP, Plan Nacional de Desarrallo 1995-2000, México, 1995, p. 166,

u Vid., SEMARNAP, Programa de Medio Ambiente 1995-2000, México, 1996, p. 147.

** SEMARNAP, Progranta Nacional de Areas Naturales Protegidas 1995-2000, México, 1996, pp. 15 y 16,
% Articule 3° fraccién XXI1t de la LGEEPA,
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Por la naturaleza misma de este instrumento, ef ordenamiento ecoldgico del
temritorio, en cualquiera de sus modalidades, v el establecimiento de 4reas
naturales protegidas tienen que ser congruentes el uno con el otre. Es por o antes
expuesto que, el articulo 20 Bis § establece que, cuando un programa de
ordenamiente ecoldgico local incluya un drea protegida de competencia de Ia
Federacion, o parte de ella, dicho programa debera ser elaborado y aprobado de
manera conjunta por la autoridad Federal y los gobiermnos de los Estados, del
Distrito Federal y de los Municipios, segan corresponda.

Finalmente, el articulo 60 de la LGEEPA establece que el gobierno Federal
prormovera el ordenamiento ecoldgico del territoric denfro y en las zonas de
influencia de las areas naturales protegidas, con ef objeto de generar nuevos
patrones de desarrollo regional acordes con los objetivos de sustentabilidad y del
area misma.

2.2.3 Instrumentos Econémicos:

Los instrumentos econdmicos son definidos como “los mecanismos normativos y
administrativos de caracter fiscal, financiero o de mercado, mediante los cuales fas
personas asumen los beneficios y cosfos ambientales que generen Sus
aclividades econdmicas, procurando establecer incentivos para las acciones que
favorezcan el ambiente™”,

La Unica referencia que se hace a las dreas naturales protegidas dentro de la
seccion que nos ocupa, se encuentra en el articulo 22 Bis fraccion V, la cual
establece que, para efectos del oforgamiento de estimulos fiscales, se
consideraran prioritarias las actividades encaminadas al establecimiento, manejo y
vigilancia de dichos espacios protegidos. Empero, por la amplitud de los
instrumentos econdmicos, la aplicacion de los mismos en materia de areas
pretegidas es igual de amplia, y ha sido poco experimentada.

Esta ley no establece de manera puntual cada instrumento econdémico, sino que
determina que ‘la Federacién, los Estados y el Distrito Federal, en el dmbito de
sus respectivas compelencias, disefiaran, desarroflardn y aplicaran instrurmentos
economicos que incentiven el cumplimiento de los objetivos de la politica
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ambiental™. Por ésto, como veremos mas adelanie, el reglamento de areas
protegidas contiene un capitulo que desarrolia la aplicacion de éste tipo de
mecanismos en las dreas protegidas de competencia de la Federacion.

2.2.4 Evaluacion del Impacto Ambiental:

El articulo 28 de la LGEEPA define a la evaluacion del impacto ambiental como el
procedimiento a través dei cual la autoridad “establece las condiciones a que se
sujetarad la realizacién de obras y aclividades que puedarn causar desequilibrios
ecoldogicos o rebasar los fimites y condiciones establecidos en las disposiciones
aplicables para proteger el ambiente y preservar y restaurar los ecosisiemas, a fin
de evitar o reducir al minimo sus efectos negativos sobre ef ambiente”. Por ende,
quienes pretendan llevar a cabo alguna de las obras o aclividades que enumera el
articulo de referencia, deberan obtener de manera previa la autorizacion en
materia de impacto ambiental.

De la anterior definicion podemos destacar dos situaciones; la primera es que la
evaluacion de impacto ambiental consiste en un procedimiento el cual culmina con
una autotizacion; la segunda es gue dicho procedimiento constituye un
instrumento de politica ambiental de naturaleza preventiva, puesto que debe
aplicarse antes de la reafizacion de cualquier obra o actividad de las que sefiala el
articulo de referencia. Respecto a esta segunda situacion, la Conferencia de Rio
de Janeiro sobre el Medio Ambiente y Desarrollo establece que las evaluacicnes
de impactc ambiental constituyen el insirumente por €l que se aplica de manera
préctica €l principio preventivo®.

Por io que respecta al listado contenido en el articulo 28, sdlo nos interesa el
contenido de ia fraccion X, ta cual dispone que requeriran de autorizacion previa
en materia de impacto ambiental las obras que se pretendan flevar a cabo dentro
de areas protegidas de competencia de la Federacion.

Debemos sehnalar que el legislador dnicamente sujetd al procedimiento de
evaluacién de impacto ambiental las “obras en areas naturales protegidas de

7 Articule 22 pérrafo primero de la LGEEPA.

* Articulo 21 de la LGEEPA,

® Vid., ROSA MORENO, Jjuan, Régimen Juridico de la Evaluacion de Impacto Ambiental, Madrid, Editorial
Trivium, primera edicién, 1993, p. 27.
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competencia de la Federacion®, dejando fuera del supuesto normative a las
actividades, por lo que en sentido estricto, ésfas quedarian exentas del
procedimiento que nos ocupa.

En este momento no abundaremos mas en la materia de impacto ambiental,
puesio que paginas adelante se revisaran las disposiciones que contiene el

reglamento de la materia.

2,3 Biodiversidad:

El Titulo Segundo de la LGEEPA originalmente se denominaba de las “Areas
Naturaies Protegidas”, sin embargo no solo contenia disposiciones juridicas
relativas a dicha materia, sino que también incluia regulaciones encaminadas a
iograr la preservacion, proteccién y aprovechamiente sustentable de los elementos
naturales en su conjunto. Por esta razdn, en el afio de 19986 este Titulo cambio de
denominacion, y se le llamé de la “Biodiversidad®, por considerar que en dicho
término se incluian las demas disposiciones contenidas en &k Con la nueva
estructura, este Titulo se dividid en tres capitulos, relativos a: Areas Naturales
Protegidas; Zonas de Restauracion, y Flora y Fauna Silvestre.

2.3.1 Areas Naturales Protegidas:

Este capitulo de la ley inicia estableciendo, en congruencia con la definicion
prevista por el articulo 3° fraccidn I, que “las zonas de! tenitoric nacional y
aguelias sobre las gue Ja Nacion ejerce soberania y jurisdiccion, en las gue los
ambientes originales no han sido significativamente alferados por la actividad del
ser humano, ¢ que requieran ser preservadas y restauradas, quedarén sujetas al
régimen previsto” en la LGEEPA y los demas ordenamientos aplicables.
Asimismo, dispone que los propietarios, poseedores o titulares de otros derechos
sobre tierras, aguas y bosques que se encuentren dentro de estas dreas deberan
sujetarse a las modalidades que de conformidad con la LGEEPA, establezcan los
decretos por las que se constifuyan, asi como a las demas disposiciones previstas
en el programa de manejo y en los programas de ordenamiento ecoldgico
aplicables™.
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Después de las modificaciones gue este Titulo sufric en 1996, el mismo se
estructurd en las siguienies secciones: Disposiciones Generales; Tipos vy
Caracteristicas de las Areas Naturales Protegidas; Declaratorias para el
Establecimiento, Administracion y Vigilancia de las Areas Naturales Protegidas, y
Sistema nacional de Areas Naturales Protegidas, mismas que revisaremos a
continuacién:

2.3.1.1 Disposiciones generales:

Esta primera seccién se ocupa de estabilecer el concepto de area natural protegida
que ya seftalamos, asi como los fines que persiguen la creacion de las mismas.
Dichos fines se encuentran previstos en siete fracciones del articulo 45, y a través
de éstas se delimitan los alcances que tienen las areas naturales protegidas como
instrumentos de la politica ambiental nacional. Estas fracciones establecen a la
letra lo siguiente:

I.- Preservar los ambientes naturales representativos de las diferentes regiones biogeograficas y
ecolégicas y de los ecosisternas;

.- Solvaguardar la diversidad genética de fas especies silvestres de fas que depende [a
continuidad evolutiva, asi como asegurar la preservacién y el aprovechamiento sustentable de fa
biodiversidad del territorio nacional, en particular preservar las especies que estan en peligro de
extincion, las amenazadas, las endémicas, las raras y Ias Que se encuentran sujetas a proteccion
especial;

Hil.- Asegurar el aprovechamisnto sustentable de los ecosistemas y sus elementos;

V.- Proporcionar un campo propicio para Ia investigacion cientifica y el estudio de los ecosistemas
¥ su equilibrio;

V.- Generar, rescalar y divulgar conocimientos, practicas y tecnologlas, tradicionales o nuevas que
permitan ia preservacion y el aprovechamiento sustentable de la biodiversidad del termitorio
nacional;

Vi- Proteger poblados, vias de comunicacidn, instalaciones industriales y aprovechamientos
agricofas, mediante zonas forestales en montafias donde se originen torrontes; el ciclo hidrolégico
de cuencas, asf como las demas que tiendan a la proteccion de elementos circundantes con los
que se relacione ecolégicamente el area; y

Vii.- Proteger Jos entornos naturales de zonas, monumentos y vestigios arqueolSgicos, histéricos y
artfsticos, asf como zonas turisticas, y otras dreas de importancia para la recreacién, Ia culfura e
identidad nacionalas y de los pueblos indigenas.

* Articule 44 de Ia LGEEPA.

53



Como ya se menciond en el primer capitulo de esta investigacion, estos fines
representan algunos de los servicios ambientales que las areas naturales
protegidas prestan. Asimismo, representan las formuias juridicas que permiten el
establecirmietito de un area protegida, lo que significa qué si una zona cumple con
alguno de los citados enunciados generales, entonces se justifica en términos
legales la creacion de dicha area.

Asimismo, estos objetivos constituyen el vinculo de 1as areas naturales protegidas,
con el articulo 4° constitucional, va que dicho mandato supremo garantiza el
derecho de todas las personas “a un medio ambiente adecuado para su desarrolio
¥ bienestar’, y precisamente, las dreas protegidas constituyen un medio para
lograr ese fin.

2.3.1.2 Tipos y caracteristicas de las 4reas naturales protegidas:

La siguiente seccidn, como su nombre io indica, establece los diferentes tipos v las
caracteristicas de las dreas protegidas®, las cuales son las siguientes:

l.- Reservas de la biosfera;

it.- (Derogada);

.- Parques nacionales;

V.- Monumenlos naturales;

V.- (Derogada);

Vi~ Areas de proteceion de recursos naturales;

Vii.- Areas de proteccin de flora y fauns;

Vitl.- Santuarios;

IX.- Parques y roservas estafales, ¥

X.- Zonas de preservacion ecolbgica de 10s centros de poblacin.

Del citado catdlogo destacan dos tipos que fueron derogados durante las reformas
de 1996. E} primero de éstos correspondia a las “reservas especiales de la
biosfera”, pero la exposicion de motivos de dicha reforma establece que como esta
categoria no se encuentra reconocida por los lineamientos de los organismos
internacionales, no resultaba practico utilizarla. En ia fraccién V se encontraban los
“parques matinos nacionales”, pero esta figura se incluyd dentro de la fraccién lil

3 Articalo 46 de iz LGEEPA.
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relativa a los “parques nacionales”, con la finalidad de homologar los criterios de
manejo para arnbas areas.

Por otro lado, la LGEEPA en su caracter de “ley marco”, no puede constrefiirse a
sefialar las dreas naturales protegidas de competencia Federal. Es por esto que el
citado articuio establece que de los tipos de areas protegidas antes sefalados, las
fraccipnes de la ¥ a la Vil son de competencia Federal, mientras que las Glimas
dos son materia de fos Estados, del Distrito Federal y de los Municipios. Asimismo
dispone que a éstos goblernos les corresponde, en los términos gue determine la
legislacion local en la materia, establecer parques y reservas de caracter estatales
en zonas relevantes a nivel local, que redinan las caracteristicas sefialadas en los
articulos 48 y 50 respectivamente de la LGEEPA. No obstante, dichos parques v
reservas estatales no podran establecerse en superficies previamente declaradas
como dreas naturales protegidas de competencia de la Federacion, salvo que se
trate de “dreas de proteccion de recursos naturales” previstas en la fraccion VI del
presente articulo. Respecto a los municipios, dispone que a estos les compete el
establecer las zonas de preservacion ecoldgicas de los centros de poblacion,
conforme a lo previsto en la legislacion local.

Finalmente, el articulo que nos ocupa establece como regla general que “en /as
areas naturales protegidas no podra autorizarse la fundacion de nuevos centros de
poblacion”. En congruencia con esta disposicion, la Ley General de Asentamientos
Humanos® dispone en el articulo 30 que, la fundacién de centros de poblacion
debers realizarse evaluando su impacto ambiental y respetando los poligonos que
delimiten las dreas naturales protegidas.

Por otro lado, el articulo 47 sefala que en el establecimiento, administracion y
manejo de las areas naturales protegides, la auioridad federal promovera la
participacion de sus habitantes, propietarios o poseedores, gobiemos locales,
pueblos indigenas, y demas organizaciones sociales, plblicas y privadas, con
objeto de propiciar el desarrollo integral de la comunidad y asegurar la proteccién
y preservacién de los ecosisternas y su biodiversidad.

Continuando con el desarrcllo de la seccitn que nos ocupa, ésta establece las
caracteristicas de cada uno de los tipos de dreas naturales protegidas antes
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mencionados. Para esto, el articulo 48 senala que las reservas de la biosfera “se
constituiran en areas biogeograficas relevantes a nivel nacional, representativas
de uno o mas ecosistemnas no alterados significalivamente por la accion def ser
humano o© gue requieran ser preservados y restaurados, en los cuales habiten
especies represeniativas de fa Dbiodiversidad nacional, incluyendo a las
consideradas endémicas, amenazadas © en peligro de extincién”,

En este tpo de ‘“reservas podra deferminarse la existencia de la superficie o
superficies mejor conservadas, o no alfteradas, que alojen ecosistemas, ©
fenémenos naturales de especial importancia, o especies de flora y fauna que
requieran proteccién especial, v que seran conceptuadas como zona 0 zonas
nticleo”™. En estas zonas podra aulorizarse la realizacidon de actividades de
preservacion de los ecosistemas y sus elementos, de investigacion cientifica y
educacion ecoldgica, y limitarse o prohibirse aprovechamientos que alteren los
ecosistemas.

Asimismo, se debera detetrninar la superficie o superficies “gue protejan Ia zona
nucieo del impacto exterior, que seran concepluadas como zonas de
amortiguamienio, en donde sdélo podran realizarse actividades productivas
emprendidas por fas comunidades que ahi habiten al momento de la expedicién
de la declaratoria respectiva o con su participacidn, que sean estictamente
compatibles con los objetivos, criterips y programas de aprovechamienio
sustentable, en los términos del decrelo respective y del programa de manejo que
se formule y expida, considerando las previsiones de los programas de
ordenamiento ecoldgico que resulten aplicables™.

Por su parte, el articulo 49 establece el catalogo de prohibiciones que se aplicaran
para las zonas nicleo de las reservas de la bivsfera, las cuales son las siguientes:

.- Verter o descargar contaminanies en el suelo, subsuelo y cualquier clase de cauce, vasoc 0
acuffero, asi como dasarrollar cualquier actividad contaminante;

.- Interrumpir, reffenar, desecar o desviar los flujos hidréuficos;

Hil.- Realizar aclividades cinegeélicas o d¢ explotacién y aprovechamiento de especies de flora y
fauna silvestres, y

Iv.- Ejecutar acciones que contravengan io dispuesto por esta Ley, la declaraloria respecliva y 135
demas disposicionss que de ellas se deriven.

¥ publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacion ¢ 21 de julio de 1993,
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&l articule 50 trata todo lo relativo a los parques nacionales, y sefiala que éstos se
constituitan, “tratandose de representaciones bipgeograficas, a nivel nacional, de
uno o Mas ecoSistemas que se signifiguen por su belleza escenica, su valor
cientifico, educativo, de recreo, su valor histérica, por la existencia de flora y
fauna, por su aplitud para el desarroilo del turismo, o bien por ofras razones
andlogas de inferés general”. Asimismo, dispone que en éstos sdlo podra
realizarse actividades relacionadas con la proteccidn de sus recursos naturales, el
incremento de su flora y fauna y en general, con la preservacion de los
ecosistemas y de sus elementos, asi como fa investigacion, recreacion, turismo y
educacion ecoldgicos.

Por su parte, el articulo 51 sefiala que para los fines previstos en el articulo 50, asi
como para proteger y preservar los ecosistemas marinos y regular el
aprovechamiento sustentable de la flora y fauna acuatica, “se estableceran
parques nacionales en las zonas matrinas mexicanas, que podran incluir la zona
federal maritimo terrestre contfigua”. Respecto a las actividades que se podran
realizar en este tipo de area, dispone que solo se permitiran 1as que se relacionen
con la preservacion de los ecosistemas y sus elementos, las de investigacion,
repoblacian, recreacion y educacidn ecoldgica, asi como los aprovechamientos de
recursos naturales gue procedan, de conformidad con las disposiciones legales
que procedan. Este articulo sehala que las autorizaciones, concesiches o
permisos para el aprovechamiento de los recursos naturales en estas areas, asi
como el transito de embarcaciones en la zona o la construccion o utilizacion de
infraestructura dentro de la misma, quedaran sujetas a lo que dispongan las
declaratorias cofrespondientes.

Para efectos de lo dispuesto en ¢l parrafo anterior, el articulo en comento dispone
que en el establecimiento, administracidn y vigilancia de este tipo de parques, asi
coma para la elaboracion del programa de manejo correspondiente, ta Secretaria y
la Secretaria de Marina se deberan coordinar, atendiendo a sus respectivas
competencias. ‘

Por la que respecta a los monumentos naturales, el articulo 52 dispone que éstos

se estableceran “en dreas que conitengan uno o varios elementos nalurales,
consistentes en lugares u objelos naiurales, que por su cardcter gnico o
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excepcional, inferés estético, valor historico o cienfifico, se resuelva iricorporar a
un régimen de proteccién absoluta”. Asimismo sefiala que este fipe de areas no
tiene la variedad de ecosistemas ni la superficie necesaria para ser incluidos en
oiras categorias de manejo. Por Gltimo dispone que en estas areas (nicamente se
permitiva la realizacidn de actividades relacionadas con su preservacian,
investigacion cientifica, recreacion y educacion.

Ei articulo 53 establece tode 1o relativo a las dreas de proteccion de recursos
naturales, las cuales son “aquellas destinadas a la preservacién y proteccién def
suefo, las cuencas hidrogréficas, Jas aguas y en general Jos recursos naturales
localizados en terrenos forestales de aptitud preferentemente forestal”, siempre y
cuando dichas areas no queden comprendidas en ofra de las categorias previstas
por el articulo 46 de ia LGEEPA.

Asimismo, se consideran dentro de este tipo de areas a las reservas y zonas
forestales, las zonas de proteccion de rios, lagos, lagunas, manantiales y demas
cuerpos considerados aguas nacionales, particularmente cuando éstos se
destinen al abastecimiento de agua para el servicio de las poblaciones. La
finalidad de esta disposicion, es el integrar a todas las areas naturales protegidas
que se declararon en el pasado, y que su categoria no corresponda a alguna de
las que prevé el articulo 46 de la LGEEPA, a los nuevos tipos previstos por dicha
ley. En todo caso, la Secretaria debera observar lo dispuesto en los articulos
seplimo y octavo transitorios del Decreto que reforma, adiciona v deroga diversas
* disposiciones de la LGEEPA™,

Concluye el ariculo en comento seftalando que, en estas areas sblo podran
realizarse actividades de preservacion, proteccion y aprovechamiento sustentable
de los recursos naturales en ellas comprendidos, asf como fa investigacidn,
recreacion, turismo y educacion ecoldgica, de conformidad con lo que dispenga el
decreto que las establezca, el programa de manejo respectivo y las demas
disposiciones juridicas aplicables.

Por lo que respecta a las areas de proteccion de la flora y la fauna, el articulo 54
establece que se constituirdn de conformidad con las disposiciones previstas en la

 publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de diciembre de 1996,
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LGEEPA, las Leyes Federal de Caza®, de Pesca y de las demas leyes aplicables,
“en los lugares que contienen los héabitats de cuyo equilibrio y preservacion
dependen la existencia, transformacion y desarroflo de las especies de flora y
fauna sivestres”. En estas &reas se permitird la ejecucién de actividades de
preservacion, repoblacion, propagacion, aclimatacion, refugio, investigacion y
aprovechamiento sustentable de las especies mencionadas, asi como las relativas
a educacion y difusién en la materia. Asimismo, establece que podra autorizarse el
aprovechamiento de los recursos naturales a las comunidades que ahi habiten en
el momento de la expedicidn de la declaratoria respectiva, o que resulte posible
segln los estudios que se realicen, el que debera sujetarse a las normas oficiales
mexicanas y usos del suelo gue at efecto se establezcan en la propia declaratoria.

Finalmente, el articulo 55 dispone que los santuarios son aquellas dreas naturales
protegidas que se “establecen en zonas caraclérizadas por una considerable
rigueza de flora o fauna, o por la presencia de especies, subespecies o habitat de
distribucion resfringida. Estas areas abarcarédn cafadas, vegas, relictos, grutas,
cavernas, cenoles, caletas, u otras unidades fopograficas o geogrificas que
requieran ser preservadas o profegidas”. Asimismo, se determina que en dichas
areas solo se permitirdn actividades de investigacion, recreacion y educacion
ambiental, siempre que sean compatibles con la naturaleza y caracteristicas del
area.

El articulo 56 sefala que tas autoridades de los Estados y del Distrito Federal,
podran promover ante el Gobierno Federal, el reconocimiento de las éreas
naturales protegidas que conforme a su legislacidn establezcan, con el propdsito
de homogeneizar los regimenes de proteccion correspondientes. Esto con la
finalidad, como sefiala Brafdes, de compatibilizar las areas protegidas de
competencia Estatal, con las de caracter Federal®.

¥ No debemos olvidar que la Ley de Caza fue abrogada por la Ley General de Vida Silvestre, que s¢ publico
en ¢l Diario Oficial de la Federacion ¢l 3 de julio de 2000,
> Vid., BRANES, Ranl, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 336.
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2.3.1.3 Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas:

Por (ltimo, el articulo 56 Bis dispone que la SEMARNAT constituira un Consejo
'Nacional de Areas Naturales Protegidas, que estara integrado por representantes
de dicha dependencia, de otras secretarias y entidades de la Administracion
Piblica Federal, asi como de instituciones académicas y centros de invesligacion,
agrupaciones de productores y empresarios, organizaciones no gubernamentales
y de otros organismos de cardcter social o privado, asi como personas fisicas, con
recanocido prestigio en la materia.

Dicho Consejo constituye un érgano de consulta y apoyo de la Secretaria en la
formulacion, ejecucién, seguimiente y evafuacién de la politica para el
establecimiento, manejo v vigilancia de las dreas naturales protegidas de su
competencia.

Asimismo, dispone que las opiniones y recomendaciones que formule el Consejo,
deberan ser considerados por la SEMARNAT en el ejercicio de las facultades que
en materia de dreas naturales protegidas ie corresponden conforme a éste y ofros
ordenamientos jurfdicos aplicables.

El Consejo podra invitar a sus sesiones a representantes de los gobiernos de los
Estados, del Distrito Federal v de los Municipios, cuando se traten asuntos
relacionados con 4reas naturales protegidas de competencia Federal que se
encuentren dentro de su territorio. Asimismg, podra invitar a representantes de
ejidos, comunidades, propietarios, poseedores vy en general a cualquier persona
cuya participacion sea necesaria conforme al asunto que en cada caso se frate.

Hay que sefalar que la creacién de este Consejo Nacional, constituye un
importante esfuerzo para fortalecer los mecanismos de participacion de los
diferentes sectores de la sociedad en el establecimiento y administracién de las
areas naturales protegidas de competencia de la Federacién.
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2.3.1.3 Declaratorias para el establecimiento, administracion y
vigilancia de las areas naturales protegidas:

La presente seccion inicia con el articulo 57, el cual dispone que las areas
naturales protegidas sefaladas en las fracciones | a Vill del articulo 46 del mismo
ordenamiento, se estableceran mediante declaratoria que expida el Presidente de
la Repuablica conforme a las leyes aplicables. Sin embargo, la LOAPF (que mas
adelante detallaremos), determina que le comesponde a la SEMARNAT ef
proponer al Titular de) Ejecutivo Federal e establecimiento de estas areas.

Sin embargo, la expedicién de las declaratorias debe estar precedida por la
realizacion de los estudios que lo justifiquen, los cuales deberan ser puestos a
disposicion de! publico, para que todo interesado conozca el proyecto de
establecimiento del area natural protegida de que se trats, fat y como io prescribe
el articulo 58. Asimismo, este articulo obliga a la Secretaria para que solicite la
opinién de :

I.- Los gobiernos locales en cuyas circunscripciones territoriales se localice ef 4rea natural de que
se trate;

.- Las dependencias de la Administracién Publica Federal que deban intervenir, de canformidad
con sus atribuciones;

Hit.- Las organizaciones sociales pablicas o privadas, pueblos indigenas, y demas personas fisicas
¢ morales inleresadas, y

V.- Las universidades, centros de investigacion, instituciones y organismos de los sectores publico,
social y privado inferesados en el establecimiento, administracion y vigitancia de areas naturales
protegidas.

Por su parie, el articulo 59 establece dos importantes mecanismos a través de los
cuaies los pueblos indigenas, las organizacicnes sociales, publicas o privadas, y
demas personas interesadas, podran participar en la politica de édreas naturales
protegidas.

El primero de éstos se encuentra previsto en el parrafo inicial del articulo de
referencia, y consiste en que 1as personas antes sehaladas podran promover ante
la Secretaria “ef establecimiento, en terrenos de su propiedad o mediante contrato
con terceros, de areas naturales protegidas, cuando se trate de éreas destinadas
a la preservacidn, proteccidn y restauracién de la biodiversidad”. Dicha
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dependencia, de considerarlo procedente, promovera ante el Presidente de la
Reptiblica la expedicién de la declaratoria respectiva, mediante la cual se
establecerd el manejo del area por parte del promovente. Cabe destacar que en
este caso se crea un area protegida con todas las formalidades que exige la ley.

El segundo pémafo dispone que, las mismas personas “podrén destinar
voluntariamente los predios que les perfenezcan a acciones de preservacién de
los ecosistemas y su biodiversidad”, por io que se consideraran como areas
productivas dedicadas a una funcion de interés plblico, En este caso, la
SEMARNAT otorgara el reconocimiento respectivo, a través de un certificado, el
cual debera contener, por 1o menos, el nombre del promovente, la denominacion
del drea respeciiva, su ubicacion, superficie y colindancias, el régimen de manejo
a que se sujetara y, en su caso, ef plazo de vigencia. En este caso, no se
constituye de manera formal un area protegida, sino que solamente se otorga un
reconocimiento a la realizacion de acciones de preservacién del medio ambiente y
sus elementos.

El articulo 80 se encarga de desamollar de manera precisa el contenido de las
declaratorias para el establecimiento de las areas naturales protegidas, sefialadas
en las fracciones | a VIl del articulo 46 de la misma LGEEPA. Este contenido se
desglosa en siete fracciones que disponen lo siguiente:

1.- La defimitacitn precisa def drea, sefialando fa superficie, ubicacion, deslinde y en su ¢aso, la
zonificacion correspondiente;

fl.- Las modalidades a que se sujefard dentro del drea, el uso o aprovechamiento de los recursos
naturales en general o especificamente de squelios sujetos a protectitn;

fll.- La descripcién de actividades que podran levarse a cabo en ef drea correspondiente, y las
modalidades y limitaciones a que se sujetardn;

V.- La causa de ulllidad ptiblica que en su caso fundamente ia expropiacién de terrenos, para que
la nacién adquiera su dominio, cuando al establecerse un érea natural protegida se requiera dicha
resolucién; en estos casos, deberén observarse las previsiones de las Leyes de Expropiacion,
Agraria y los demés ordenamientos aplicables;

V.- Los lineamientos generales para la admimstracion, el establecimiento de ¢rganos colegiados
representativos, la creacion de fondos o fidsicomisos y la elaboracién def programa de mansjo del
area, y

Vi.- Los flineamientos para fa realizacion de las acciones de preservacitn, restauracion y
aprovechamiento susteritable de los recursos naturales dentro de las 4reas naturales protegidas,
para su administracién y vigilancia, asi como para la elaboracién de las reglas administrativas a
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que se sujetaran Ias actividades denfro del drea respectiva, conforme a lo dispuesfo en ésta y otras
leyes aplicables;

Por oftro lado, el mismoe articulo establece que las medidas que el Ejecuiivo
Federal podra imponer para la preservacion y proteccién de las areas naturales
protegidas, seran Gnicamente las contenidas en la LGEEPA, las ieyes Forestal, de
Aguas Nacionales, de Pesca, Federal de Caza, y fas demas que resulten
aplicables. La importancia de esta disposicién radica en que, a través de elia se
imitan ias atribuciones de las autoridades a lo dispuesto por los ordenamientos
juridicos aplicables®,

Respecto a la publicidad que se le tiene que dar a estas declaratorias, el articulo
61 dispone que deberan publicarse en el Diario Oficial de la Federacion y se
notificaran previamenie a los propietarios o poseedores de los predios afectados,
en forma personat cuando se conocieren sus domicilios o, en caso contrario, a
través de una segunda publicacién, la cual surtira efectos de noftificacion.
Asimismo, dispone que las declaratorias se inscribiran en él o los registros
publicos de la propiedad que correspondan.

Para el caso en ¢l gue se necesite modificar un area natural protegida ya
establecida, dicho cambio dnicamente podra versar sobre la extensién, y en su
caso, los usos del suelo permitidos o cualquiera de sus disposiciones®. Empero,
dicha modificacion sélo podra ser realizada por la misma autoridad que la haya
establecido, y siguiendo.las mismas formalidades previstas en la LGEEPA para la
expedicion de la declaratoria respectiva.

Otra disposicion de gran relevancia la encontramos en el articulo 63, el cual se
refiere a los asuntos de la propiedad de los predios que se ubiquen dentro de un
area natural protegida. En este sentido, el articulo en comento dispone gue, las
areas protegidas establecidas por el Ejecutivo Federal podran comprender, de
manera parcial o total, predios sujetos a cualguier régimen de propiedad, con lo
que se le imprime un gran dinamismo a dichas dreas, como mecanismo para la
preservacion del medio ambiente.

* vid,, Ibidem, p. 339,
7 Articulo 62 de fa LGEEPA,
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Asimismo, este articulo reconoce que en nuestro pals existen problemas de
inseguridad respecto a la tenencia de ia tierra, Por esta razon establece que, la
Federacion, a través de las dependencias competentes, realizaré ios programas
de regularizacion de la tenencia de 1a tierra er las areas naturales protegidas, con
el objeto de dar sequridad juridica a los propietarios y poseedores de los predios
en ellas comprendidos. Asimismo sefiala que la Secretaria promovera que las
autoridades Federales, Estatales, Municipales y del Distrito Federal, dentro del
arnbito de su competencia, en los términos que establezcan las disposiciones
juridicas aplicables y, en su caso, los programas de manejo, den prioridad a los
programas de regularizacién de {a tenencia de la tierra en las areas protegidas de
competencia Federal.

Por tltimo, &l citado articulo dispone que los terrenos nacionales ubicados denfro
de dreas nafurales protegidas de interés de la Federacion, quedaran a disposicion
de la SEMARNAT, quien los destinard a los fines establecidos en el decreto
correspondiente, conforme a las disposiciones juridicas aplicables.

Como lo hemos sefalado, las areas naturales protegidas han dejado de ser
aquella concepcion rigida en la gue no se permitia ningdn tipo de actividad (como
sucedié con los parques nacionales en el pasado). Por el contrario, en la
actualidad, por la variedad de tipos de areas protegidas y por la zonificacién que
se hace de las mismas, existe la posibilidad de llevar a cabo aigunas actividades
que impliquen el aprovechamiento de recursos naturales. En este sentido, el
articulo 64 dispone que “en el otorgamiento o expedicién de permisos, ficencias,
concesiones, o en general de aulorizaciones a que se sujefaren fa exploracion,
explotacion 0 aprovechamiento de recursos en dreas nafurales protegidas, se
deberan observar las disposiciones contenidas en la misma LGEEPA, de las leyes
en gue se fundamenten las declaratorias de creacidn correspondiente, asi como
las prevenciones de las propias declaratorias y los programas de mangjo”.

Sin embargo, en el caso de que se pretenda obtener un permiso, licencia,
concesion, o cualquier tipo de autorizacién, a las que se refiere el parrafo anterior,
el solicitante debera demostrar ante \a autoridad competente, su capacidad {écnica
y econdmica para llevar a cabo la exploracidn, explotacién o aprovechamiento de
que se frate, sin causar deterioro al equilibrio ecolégico.
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Asimismo, el articulo de referencia dispone que cuando las personas que
requieran cumplir con lo dispuesto en el parrafo anterior sean ejidatarios,
comuneros y pequeiios propietarios, las dependencias competentes de Ia
Administracion Puablica Federal, prestaran “fa asesoria técnica necesaria para ef
cumplimiento de dicha obligacion, cuando éstos no cuenten con suficientes
recursos economicos para procurarsela”.

Por Uitimo, este arficulo faculta a Ja Secretaria para que, tomando como base los
estudios técnicos y socicecondmicos practicados, pueda solicitar a la autoridad
competente [a cancelacidn o revocacion del permiso, licencia, concesion o
autorizactén  correspondiente, cuande la  exploracién, explotacion o
aprovechamiento de recursos ccasione ¢ pueda ocasionar deterioro al equilibrio
ecolbgico.

En lo que concierne al financiamiento de las areas naturales protegidas, el articulo
64 Bis establece que el Ejecutivo Federal, a través de la SEMARNAT en
coardinacién cen la Secretaria de Hacienda y Creédito Pablico, asi como con los
gobfemos de las entidades Federativas y de los Municipios, en el dmbito de sus
respectivas competencias deberan realizar lo siguiente;

{.- Promoverén ias inversionas publicas y privadas para ¢l establecimiento y manejo de las dreas
nalurales protegidas;

il.- Estableceran o en su caso promoverdn la ulifizacién de mecanismos para captar recurses y
financiar o apoyar ef manejo de las &reas nafurales protegidas;

.- Establecerdn los Incentivos econbmicos y los estimulos fiscales para las personas, y fas
organizaciones sociales, pablicas o privadas, que participen en la administracion y vigilantia de las
dreas naturales protegidas, asl como para quienes aporten recursos para tales fines o destinen sus
predios a acciones de preservacion en términos def artfculo 58 de osta Ley, y

V.- Promoverdn ante la Secretarfa de Hacienda y Crédilo Fublico, que en las participaciones
Federales a Estados 0 Municipios se considere como criterio, 1a superficie total que cada uno de
éstos destine a la preservacién de los ecosistemas y su bicdiversidad, en términos de lo dispuesfo
en of articule 46 de esta Ley.

Las disposiciones contenidas en el ariiculo 75 Bis complermentan a las sefaladas
en el parrafo anterior, ya que éste establece que los ingresos dque la Federacion
perciba por concepto del otorgamiento de permisos, autorizaciones y licencias en
materia de areas naturales protegidas, se destinardn a la realizacién de accicnes
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de preservacion y restauracion de ia biodiversidad dentro de las areas en las que
se generen dichos ingresos.

La LGEEPA destina el articulo 64 Bis 1 para la regulacién de obras o actividades
dentro de areas naturales protegidas, sin especificar que se trate exclusivamente
de las de interés de la Federacion. En este sentido, el citado precepto dispone que
los diferentes niveles de gobierno, en el ambito de sus respectivas competencias,
“podran otorgar a los propietarios, poseedores, organizaciones sociales, ptiblicas o
privadas, pueblos indigenas, y demas personas interesadas, concesiones,
permisocs o autorizaciones para la realizacion de obras o actividades en las areas
naturales protegidas, de conformidad con lo que establece esta misma lay, la
declaratoria y ef programa de manejo correspondientes”. Asimismo, sefiala que los
nucleos agrarios, pueblos indigenas y demas propietarios o poseedores de los
predios en los que se pretendan desarrollar las obras o actividades anteriormente
sefaladas, tendran preferencia para obtener los permiscs, concesiones y
autorizaciones respectivos. En todo caso no debemos olvidar que para la
realizacion de ciertas obras se requiere de la autorizacion previa en materia de
impacto ambiental, tal como lo establece la misma LGEEPA y el reglamento de la
misma en materia de impacto ambiental, el cual estudiaremos mas adelante.

2.3.1.5 Programas de manejo:

Por otro lado, la LGEEPA dedica los articulos 65 y 66 a la regulacién del programa
de manejb, el cual como ya sefialamos anteriormente, constituye el documento
oficial de planeacion y regulacion por el que se establecen de manera previa las
acciones para dirigir un drea natural protegida.

El primero de esios articulos establece que es obligacion de la Secretaria,
formular dentro del plazo de un afo, contado a partir de la publicacion de la
declaratoria respectiva, el programa de manejo del area protegida de que se frate.
Asimismo, dentro del proceso de elaboracidon de dicho programa, deberan
participar los habitantes, propietarios y poseedores de los predios que se
encuentren dentro de la misma, las demas dependencias competentes, los
gobiemnos estatales, municipales y del Distrito Federal, en su caso, asi como las
organizaciones sociales, ptblicas o privadas, y demas personas interesadas. El
responsable de coordinar la formulacidn, ejecucién y evaluacién del programa de
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manejo correspondiente, de conformidad con lo dispuesto en esta ley sera el
Director del area de que se trate, mismo que debera ser nombrado por el fitular de
ta SEMARNAT una vez que el area protegida haya sido establecida™.

Por su parte, el articulo 66 se encarga de sefialar el contenide minimo de dicho
programa, el cual es el siguiente:

I.- La descripcién de fas caracferisticas fisicas, bioldgicas, sociales y culturales del drea natural
protegida, en el contexto nacional, regional y focal, asi como ef andlisis de la situacion que guarda
Ia tenencia de la tierra en la superficie respectiva;

Il.- Las acciones a realizar a corto, mediano y largo plazo, establecienda su vinculacion con ef Plan
Nacional de Desarrolio, asi como con Jos programas sectoriales comrespondientes. Dichas acciones
comprenderan, enfre otras las siguientes: de investigacion y educacién ambientales, de proteccién
¥ aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, fa flora y la fauna, para el desarrolfo de
actividades recreativas, turisticas, obras de infraestructura y demas aclividades productivas, de
financiamiento para la administracion del drea, de prevencion y controb de contingencias, de
vigitancia y fas demés que por las caracteristicas propias del drea hatural protegida se requieran;
ll.- La forma en que se organizars la administracién del drea y los mecanismos de participacion de
los individuos y comunidades asentadas en fa misma, asi como de todas aquellas personas,
instifuciones, grupos y organizaciones sociales interesadas en su proleccion y aprovechamiento
sustentable;

V.- Los objetivos especificos del drea natural protegida;

V.- La referencia a las normas oficiales mexicanas aplicables a todas y cada una de las actividades
a que esté sujeta ef drea;

Vl.- Los inventarios biolbgicos existentes y los gue se prevea realizar, y

Vil.- Las reglas de cardcter administrativo a que se sujetardn ias aclividades que se desarroflen en
ef &rea natursl protegida de que se frate..

Este articulo finaliza estableciendo que la Secretaria debera publicar en el Diario
Oficial de la Federacion, un resumen del programa de manejo respectivo y el
plano de localizacién del area.

Como ya habjamos sefialado en ef apartado relativo a la “Distribucidn de
competencias y coordinacion”, la SEMARNAT podra, una vez que se cuente con el
programa de manejo respectivo, otorgar a los gobiemos de los Estados, de los
Municipios v del Distiito Federal, asl como a ejidos, comunidades agrarias,
pueblos indigenas, grupos y organizaciones sociales y empresariales y demas

R procedimiento por el que se designa a los Directores de las dreas naturales protegidas se encuentra
desarrollado en el Reglamento de Ia LGEEPA en materia de Arcas Naturales Protegidas.
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personas fisicas 0 morales interesadas, la administracién de las areas naturales
protegidas de competencia de la Federacién. Asimismo, quienes adquieran la
responsabilidad de administrar las areas protegidas, estaran obligados a sujetarse
a las previsiones contenidas en ia LGEEPA, los regiamentos, normas oficiales
mexicanas que se expidan en la materia, asi como a cumpliy los decretos por los
que se establezcan dichas areas y los programas de manejo respectivos.

Por (ltimo, la Secretaria se encuentra, por un lado, facultada para realizar las
acciones necesarias para supervisar y evaluar el cumplimiento de los acuerdos y
convenios a gue se refiere este precepto; y por ¢l otro, obligada a asegurarse que
en las autorizacicnes para la realizacidn de actividades en areas naturales
protegidas de su competencia, se observen las previsiones anteriormente
senaladas.

La creacion del Registro Nacicnal de Areas Naturales Protegidas, por parte de ia
SEMARNAT se encuentra regulade por el articulo 74. Este dispone que en dicho
registro se deberan inscribir los decretos mediante los cuales se declaren las
areas protegidas de interés Federal, y los instrumentos que los modifiquen.
Asimismo, deberan consignarse en éste los datos de la inscripcion de los decretos
respectivos en los registros publicos de la propiedad que correspondan. Por
tltimo, dispone que también se debera integrar el registro de los certificados a que
se refiere el articulo 59 de la LGEEPA, y que la informacion contenida en el mismo
se debera integrar al Sistema Nacional de Informacién Ambiental y de Recursos
Naturales. Este articulo concluye precisando el caracter publico def registro
sefialado en el parrafo anterior, por lo que cualquier persona o podra consultar.

Con el articule 75 termina la presente seccidn, y este dispone que todos los actos,
convenios y contratos relativos a la propiedad, posesién o cualquier derecho
relacionado con bienes inmuebles ubicados en &reas naturales protegidas
deberan contener referencia de la declaratoria correspondiente y de sus datos de
inscripcion en el Registro Publico de la Propiedad. Este mismo, afade que los
notarios y cualesquiera otros fedatarios pulblicos solo podran autorizar tas
escrituras pulblicas, actos, convenios 0 confratos en los que intervengan, cuando
se cumpla con lo dispuesto en el presente articulo.



2.4 Otras disposiciones de ia LGEEPA relacionadas con
areas haturales protegidas:

El capitulo relativo a Flora y Fauna Silvestres tiene como proposito fundamental, el
establecer una serie de criterios minimos para la preservacion y aprovechamiento
sustentable de estos recursos. En este sentido, el articulo 80, fraccion VIl dispone
que dichos criterios deberan ser considerados en la creacién de areas de refugio
para proteger las especies acuaticas que asi lo requieran.

Siguiendo el mismo esquema, el capitulc encargade de regular el
Aprovechamiento Sustentable del Agua y los Ecosistemas Acudticos, prevé una
serie de criterics que deberan ser observados cuando sé pretenda realizar un
aprovechamiento del agua y de los ecosistemas acuaticos. Por su parte, el articulo
89, fraccion X dispone que en la creacion y administracion de areas o zonas de
proteccion pesquera se deberan considerar dichos criterios.

De igual manera, en el capitulo relativo a la Preservacion y Aprovechamiento
Sustentable del Suelo y sus Recursos, se establece un cataloge de criterios que
deberan ser considerados en las actividades de preservacion y aprovechamiento
de los mismos. El articulo 99, fraccion V establece que en el establecimiento de
zonas y reservas forestales, se deberan observar ios criterios referidos.

Respecto a estos tipos de areas o zonas, las cuales constituyen un instrumento
analogo al de las dreas naturales protegidas, serd necesario remitirnos a los
ordenamientos juridicos especificos en las materias de vida silvestre, forestal y
aguas nacionales, por lo que, en el apartado relativo al estudio de dichos
ordenamientos, revisaremos estas figuras.

Por ofro 1ado, el capitulo relativo a la Participacion Social, el cual tiene como meta
el promover la participacion de la sociedad en la planeacion, ejecucion, evaluacion
y vigilancia de la politica ambiental y de recursos naturales, sefiala en el articulo
158, fraccion H que el Gobierno Federal celebrari convenios de concertacion con
pueblos indigenas, comunidades agrarias y demas organizaciones campesinas
para el establecimiento, administracién y manejo de areas protegidas.
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Asimismo, dentro del capitulo correspondiente al Derecho a la Informacion
Ambiental, el articulo 159 Bis 2 establece que la Secretaria editara una Gaceta en
la que se publicaran las disposiciones juridicas, normas oficiales mexicanas,
decretos, reglamentos, acuerdos y demas actos administratives, asi como
informacion de interés general en materia ambiental, que se publiquen por el
Gobiemo Federal o los gobiernos locales, o documentos internacionales de interés
para México, independientemente de su publicacion en e] Diario Oficial de la
Federacién o en otros drganos de difusion. lgualmente, en dicha Gaceta se
publicara informacién oficial relacionada con las areas protegidas y la preservacién
y el aprovechamiento sustentable de ios recursos naturales.

3. REGLAMENTO DE LA LGEEPA EN MATERIA DE
AREAS NATURALES PROTEGIDAS:

El objeto de este reglamento es el proveer en la esfera administrativa para su
exacta observancia, las disposiciones de la LGEEPA en lo relative al
establecimiento, administracion y manejo de las areas naturaies protegidas de
interés de la Federacion. Para realizar el estudio del mismo, dividiremos las
materias que regula en los siguientes apartados:

3.1 De }a administracion de las areas naturales protegidas:

Como pudimos observar del estudio de algunas disposiciones de ta LGEEPAY,
estas se refieren a )a figura de los Directores de las areas naturales protegidas, sin
embargo, en ningiin momento se determinG la forma para nombrar a dichos
funcionarios. Es por esto gue, este reglamento se encarga de establecer en el
articulo 8°, el procedimientc a través del cual la Secretaria designa a los
Directores de cada area protegida, contando con el apoyo del Conseio Nacional
de Areas Naturales Protegidas.

Dicho procedimiento inicia con la pubficacién en los diarios de mayor circulacion
en el Estado donde se encuentre el drea de que se trate, de la convocatoria
emitida por la SEMARNAT. Todas las propuestas recibidas deberdn ser turnadas
al Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas, para que éste, a su vez,

* Articulo 65 de la LGEEPA.
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seleccione a tes candidatos, de los cuales el titular de la citada dependencia
elegird al que ocupara el cargo. Asimismo, el articulo en comento permite que, en
los casos enque lo considere necesario, pueda nombrar a un mismo Director para
la administracion de méas de una area natural protegida.

3.2 Del Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas:

El Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas, creado con fundamento en el
articulo 56 Bis de la LGEEPA, tiene como finalidad fungir como érgano de consulta
y apayo de la Secretaria en la formulacidn, seguimiento vy evaluacion de [a politica
de las areas protegidas de interés de la Federacion. El articulo 10 del reglamento
astablece que dicho consejo estara integrado por:

I. Un Presidente, designado por el titular de fa Secrefaria de una terna sugerida por el propio
Srgano colegiade, mistma que se integrard de entre sus miembros;

fi. Un Secretario Técnico, que serd el litwlar de fa Comision Nacional de Areas Naturales
Protegidas;

Hi. Un representante por cada una de las siguientes instituciones, nombrados por las inslituciones
a fas que perfenecen:

a) Secretarla de Marina.

b) instituto Nacional de Ecologiz.

¢} Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente.

d} Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad,
V. Se invitard a formar parte def Consejo a miembros de:

a) Instituciones académicas y cenfros de investigacion relacionados con la maleria de dreas
naturales profegidas.

b} Organizaciones no gubsrnameniales con reconocida experiencia en las tareas de proteccién y
conservacion de dreas naturales prolegidas.

¢) Organizaciones de caracter social y privado vinculadas con ef manejo de recursos naturales.
&) Agrupaciones de productores y empresarios,

Asimismo, el Presidente del Consejo tendrd la facultad de invitar a ofras
dependencias y entidades de la Administracion Poblica Federal, o ampliar el
nimero de representantes no gubernamentales, de conformidad con el
procedimiento que establezca el Reglamento Interno de diche Consejo. Por Gltimo,
dispone como regla general que, en la integracién del mismo, debera mantenerse
un equilibrio en el nimero de representantes no gubernamentales.




Como podemos observar, de las bases para la integracién del Consejo lo que se
pretende es asegurar que este 6rgano colegiado mantenga una estructura mas
plurai & independiente de las dependencias de la Administracion Ptblica Federal.
Por lo tanto, dicho Consejo constituye un importante mecanismo de participacion
no gubermamental, en el establecimiento y la conduccion de la politica nacional en
materia de dreas naturales protegidas.

Respecto a la periodicidad de las sésiones dei mismoe, el articulo 12 dispone que
éste sesionara de manera ordinaria cada seis meses y, de ser necesario, de
manera extraordinaria, cuando medie convocatoria de su presidente, teniendo
como requisito para que las sesiones sean validas, que asista por lo menos [a
mitad mas uno de sus miembros. Asimismo, dispone que las resoluciones se
tomaran por mayoria de los miembros presentes, teniendo el presidente voto de
calidad para el caso de empate.

Por su parte, el arliculo 16 contiene el cataloge de atribuciones que le
corresponden al Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas, siendo éstas
las siguientes:

l. Fungir como Grgano de¢ consulfa y apoyo de la Secretaria en la formulacidn, ejecucidn,
seguimiento y evaluacién de ia politica para el establecimiento, manejo y vigilancia de las dreas
naturgles protegidas de su competencia;

. Emitir opinién sobre el otorgamiento da fa administracién de las dreas naturales profegidas;

HI. Emilir opiniones y recomendaciones para ser adoptadas por la Secretarfa en maleria de dreas
naturagles prolegidas;

V. Proponer a la Secretaria las ternas de los posibles candidafos para Directores de las Areas
Naturales Protegidas;

V. Proponer criterios para:

a) La formalizacidn, seguimiento y evaluacion de la politica def Goblerno Federal para la creacién,
administracion, descentralizacion, manejo y vigilancia de [as dreas nalurales protegidas;

b) La integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de Areas Prolegidas, ¥

¢) El establecimiento o modificacion de dreas naturales protegidas;

VI Promover acciones a nivel nacional para fomentar actividades de proteccitn, restauracion,
praservacion, conservacion, investigacion clentifica, educacién ambiental y capacitacion;

Vil. Elaborar y aprobar su normatividad inferna;

Vilt. Apoyar ef buen funcionamisnto de los Consejos Asesores;

IX. Fomentar 12 participacién direcla dg las organizaciones de ciudadanos y personas flsicas que
habiten dentro y en las Zonas de influencia de las areas naturales protegidas, con el objetivo de
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conservar y preservar dichas dreas y recomendar, para los mismos efeclos, la accidn coordinada
de fa Federacin, el Distrito Federal, os Estados y los Municipios;

X. Recoger Ias opiniones del sector privado, universidades y organizaciones no gubernamentales, .-
respecto a la administracion de las areas naturales protegidas;

XI. Sugerr acciones para fomentar ¢l financiamiento destinado al mangjo de fas 4reas protegidas y
las éreas prioritarias a las que deben aplicarse Jos recursos;

XII. Emitir recomendaciones en las materias anteriormente mencjonadas;

Xill. Proponer la vingulacién de fa Secrelaria con ofras dependencias cuando lo considere
oportuno, y

XIV. Realizar, a solicitud de la Secretaria, Ja evaluacion de los directores de las dreas naturales
protegidas.

De la revision de estas alribuciones, se puede observar que el Consejo goza de un
gran ambito de accidn, para coadyuvar a la Administracion Publica Federal, en
materia de establecimiento y administracién de areas protegidas. Asimismo, el
hecho de que participe en la seleccion de los Directores de dichas areas, ha
permitido que esle procedimiento sea mucho mas transparente, y que se
mantenga al margen de cualquier decisién politica.

3.3 De los Consejos Asesores:

Por otro lado, este reglamento establece la posibilidad de integrar organos
colegiados para cada &rea natural protegida, denominados como “consejos
asesores”, los cuales tendran como finalidad asesorar y apoyar a los directores de
dichas areas en la administracion de Jas mismas. En este sentido, el articulo 18
prevé las funciones que pueden asumir dichos consejos, las cuales son las
siguientes:

l. Proponer y promover medidas especificas para mejorar fa capacidad de gestion en fas tareas de
conservacion y proteccion del drea;

ii. Participar en la elaboracién del programa de manejo del drea natural protegida y, en la
evaluacion de su aplicacidn;

M. Proponer acciones para ser incluidas en el programa opserative anual del drea natural protegida;
V. Promover la participacion social en las actividades de conservacion y restauracin del &rea y
sus zonas de influencia;

V. Opinar sobre la instrumantacion de los proyectos que se realicen en ¢l drea natural protegida,
proponientdo acciones concretas para ef jogro de fos objetivos y estrategias consideradas en ef
programa de manejo;

VI, Coadyuvar con ef direclor det drea en la solucién o control de cualquier problema o erergencia
ecoldgica en ef drea natural protegida y su zona de influencia;
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Vil. Coadyuvar en la bisqueda de fuenfes cfe financiamiento para el desarrollo de proyectos de
consepvacion del area;

VIll. Sugerir ol establecimienfo de mecanismos dgiles y eficienfes que garanticen ef manejo de los
recursos financieros, y

IX. Participar en la elaboracion de diagntsticos o de investigaciones de conservacion del Grea
natural protegida.

Las atribuciones antes sehaladas permiten a los consejos asesores influir, no sdlo
en el establecimiento de la politica del area natural protegida correspondiente, sino
que ademas aseguran que la pardicipacion de los sectores representados se
mantenga durante la administracion de la misma.

Por otro lado, ¥ tomando como modelo la estructura dei Consejo Nacional de
Areas Naturales Protegidas, el articulo 20 dispone que los consejos asesores se
integraran de la siguiente manera:

{. Un Presidente Honorario, que recaerd en ef Gobemador Constitucional del Estado o Jefe de
Gobierno def Distrito Federal, 0, en su caso, en [a persona que ¢/ mismo designe;

. Un Presidente Ejecutivo, que serg electo por mayoria de votos en reunitn def Consejo;

I, Un Secretario Técnico, que serd el Director del érea natural protegida;

IV. El Presidente de cada uno de los Municipios en que se ubique el Area Natural Frotegida, y

V. Representantes de ingtituciones académicas, centros de investigacién, organizaciones sociales,
asociaciones cnviles, sector empresarial, ejidos y comunidades, propielarios y poseedores y, en
generai, todas aguellas personas vinculadas con el uso, aprovechamiento o conservacion de los
recursos nalurales del rea natural protegida.

Este mismo articulo dispone que le corresponde al Presidente Ejecutivo y al
Secretario Téchico convocar a reuniones ordinarias y extraordinarias del Consejo
Asesor, en términos de lo dispuesto en su normatividad interior. Asimismo, y para
efectos de mantener el orden en cada una de 1as sesiones, establece en et tiltimo
parrafo que, para que las personas morales a que se refiere la fraccion V
participen, “deben acreditar su legal existencia, asf como el cardcter y alcances de
sus representantes para ese efecto”. Por otro lado, se establece como regla
dgeneral que, en ningln caso el total de integrantes de estos consejos excedera de
21 miembros.

El articulo 22 dispone que los miembros def Consejo Nacional de Areas Naturales
Protegidas e invitados especiales, podran participar en las reuniones de los
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consejocs asesores con voz pero sin voto. Lo anterior, para asegurar la total
autonomia de ¢stos organos colegiados respecto a cualguier agente externo.

Par otro lado, ¥ reconociendo que cada area natural protegida tiene sus propias
caracieristicas y necesidades, el articulo 24 establece que cada Consejo Asesor
funcionard a través de Subconsejos Sectoriales o Regionales, Cientifico-
Académicos y de Desarrollc Social y Concertacidn. Ademas, podran crearse
comisiones especiales de caracter transitorio, para la atencion de asuntos
especificos, las cuales se organizaran conforme a lo dispuesto en fa normatividad
infterna de cada consejo asesor. Estas comisiones se daran por terminadas en
cuanto el asunto que fas generd sea concluido.

Por fo que corresponde a la elaboracion de la normatividad interna de cada
Consejo Asesor, el articulo 25 dispone que le correspande a cada uno de éstos el
estabiecerla. Asimismo, el articulo 27 sefiala por su parte, que estos consejos
deberan celebrar reuniones ordinarias cuando menos una vez al afo, y ef 26
dispone que cuando sea necesario, se podran celebrar reuniones extraordinarias.
Finalmente, el articulo 28 determina que las resoluciones se tomaran por el voto
de la mayoria de los miembros presentes, y en caso de empate ¢l Presidente
Ejecutivo tendra voto de calidad.

3.4 De los instrumentos de ¢oordinacion y concertacion:

Como ya se habia mencionado anteriormente, con el fin de fomentar el desarrollo
de la comunidad y de asegurar la proteccién, conservacion y restauracion de los
ecosistemas y su biodiversidad, la Secretaria podré suscribir convenios de
concertacion o acuerdos de coordinacion con los habitanies de las 4reas naturales
protegidas; propietarios; poseedores; gobiernos locales; pueblos indigenas;
instituciones académicas y de investigacion y demés organizacicnes sociales,
piblicas y privadas. Asimismo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 32,
los instrumentos de concertacion y coordinacién que suscriba dicha dependencia
podran referirse, entre otras, a las materias de administracion de las dreas
protegidas; prevencién de contingencias y control de emergencias; capacitacion y
educacion ambiental; asesoria téchica; ejecucién de programas, proyectos y
acciones de desarrollo comunitario y aprovechamiento sustentable, conservacion y
restauracién de los recursos; investigacion, y financiamiento.
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£l contenido de los instrumentos de concertacion y coordinacion se encuentra
previsto en el articulo 33, los cuales comprenden un plan de trabajo; mecanismos
de financiamiento; obligaciones de las partes; mediocs de resolucidn de
controversias; vigencia del instrumento vy sus formas de terminacién. En todo caso,
estos mecanismos deberan ser congruentes con lo dispuesio én la ley, el presente
reglamento, {as declaratorias y los programas de manejo correspondientes.

Cuando o que se fransmita a través de este tipo de figuras sea la administracion
de un é&rea natural protegida, ésta debera contar con el programa de maneio
respectivo. Asimismo, el articulo 7° dispone que las personas figsicas o morales
interesadas en administrar un érea protegida deberéan contar con capacidad
técnica, financiera o de gestion y, presentar un programa de trabajo coherente con
el contenido del programa de manejo respectivo.

Por ditimo, el articulo 36 faculta a la Secretaria para ilevar a cabo “a evaluacién y
seguimiento anual de fas acciones gue se deriven de los instrumentos gue se
suscriban”. Asimismo, en el caso en que se presente una viclacion a las
obligaciones contraidas, esta misma autoridad podrd meodificar o dar por
terminados dichos instrumentos.

3.5 Del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas:

De acuerdoe con o previsto en el arficulo 76 de la LGEEPA, es obligacion de la
SEMARNAT el integrar el Sistema Nacional de Areas Maturales Protegidas. En
este sentido, el articulo 37 del reglamento establece el catalogo de circunstancias
que deberdan presentar las dreas que se iptegren a dicho sistema.
Consecuentemente, estas areas deberan tener especial relevancia en alguna de
las siguientes caracleristicas: riqueza folal de especies; presencia de
endemismos, de especies de distribucién restringida o de especies en riesgo;
diferencia de especies con respecto a ofras areas protegidas previamente
incorporadas al sistema; diversidad de ecosistemas presentes; presencia de
ecosistemas relicluales o de distribucidn restringida; existencia de fenémenos
naturales importantes o fragiles; integridad funcional de los ecosistemas;
importancia de los servicios ambientales generades, y viabilidad social para su
preservacion.
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Estle catalogo pretende asegurar que las areas naturales protegidas gue ingresen
al sistema de referencia, efectivarnente sean consideradas de especial relevancia
para nuestro pais, en términos de ia biodiversidad que albergan.

Por ofro lado, este articulo consigna que las areas naturales protegidas que
ingresen al sistema deberan contar con financiamiento, o apoyo de gobierncs
estatales y municipales, organizaciones no gubermamentales o de instituciones
académicas o de investigacion, mediante el uso de instrumentos economicos a
que se refieren la LGEEPA y este reglamento. Asimismo, dispone que cuando las
condiciones gue permitieron la incorporacién de un Area protegida al sistema sean
modificadas substancialmente, el area podra ser desincorporada de éste.

En nuestra opinidn, este sistema constituye una discriminacién entre 4reas
naturaies protegidas. La misma autoridad reconoce que algunas de las areas que
no se encuentran dentro del mismo presentan avanzados procesos de deterioro®?.
Las areas protegidas cuyos ecosistemas se encuentren dafados, deben ser
rehabilitadas o, en su caso, derogadas; pero que objeto tiene que contintien bajo
el régimen de proteccion, estando fuera del sistema y, por lo tanto, queden
excluidas de una serie de beneficios.

3.6 Del reqgistro nacional de areas naturales protegidas:

Para efectos de reglamentar lo dispuesio en la LGEEPA, el ordenamiento juridico
gue nos ocupa, estabiece en el articulo 38 gue el Registro Nacional de Areas
Naturales Protegidas estara a cargo de ia Secretaria y, repitiendo lo dispuesto en
dicha ley, el articulo 39 consagra la naturaleza puablica del mismo. Este articulo
senala que se deberan inscribir los decretos por los que se establezcan las areas
protegidas de competencia federal, asi come las modificaciones a los mismos; los
reslimenes de los programas de manejo; los cerlificados de reconocimiento de
areas productivas dedicadas a una funcidn de interés puablico; los acuerdos de
coordinacion que se celebren; las concesiones que otorgue dicha dependencia,
dentro de las mismas; los planos de localizacién de las areas, y los demas actos y

® yid., SEMARNAP, Bafunce del Programu Nacional de Areas Noturales Protegidas {993-2000, México,
2000, p. 25.

78



documentos que dispongan fa ley, €} presente reglamento u otros ordenamientos
juridicos.

Asimismo, et articulo de referencia dispone que ia SEMARNAT har3 de oficio las
inscripciones correspondientes, en un plazo no mayor a 180 dias habiles,
contados a partir de la entrada en vigor o fecha de expedicion de los documentos
antes seflalados. Por otro lado sefiala que los datos que se incluyan en el registro
deberan ser integrados al Sistema Nacional de Informacion Ambiental.

Por su parte, el articulo 40 sefiala que las inscripciones que se integren al registro
deberan contener, la fecha de publicacion o expedician del documento que se
inscriba; los datos de inscripcidn del documento en otros Registros Pablicos y Ja
descripcion general del drea natural protegida (denominacion, tipo, ubicacién,
superficie, cofindancias, aclividades permitidas, lineamientos para Ila
administracion, y el régimen de manejo).

El articulo 41 establece gque cualquier perscna podra consultar el Registro “y
obtener, previo pago de los derechos correspondientes, las constancias de
inscripcion, las cerfificaciones o las copias certificadas que soliciten”. Asimismo,
los interesados en obiener copias certificadas de las constancias de inscripcién,
deberan presentar una solicitud por escrito, indicando su interés y el nlimere que
requieran. Para los efectos de dicha solicitud, la Secretaria debera dar respuesta
en un plazo de 10 dias habiles contados a panlir de la presentacion de la solicitud
correspondiente y, en su caso, expedira las constancias requeridas.

Este mismo reglamento determina en el articulo 42, como obligacién de la
SEMARNAT el tramitar la inscripcion de los decretos por los que se declaren las
areas protegidas de competencia Federal, v de los instrumentos que los
modifiquen, en los Registros Pidblicos de la Propiedad de las entidades
federativas, en el Registro Agrario MNacional y en el Registro Pdblico de la
Propiedad Federal.

La importancia de la instrumentacién de este {ipo de registros, radica en que la
autoridad integra y mantiene una base de datos relevantes en materia de areas
protegidas. La compilacién de la informacidn de estas areas, comprende un

79

1§TA TESIS NO SALE
E

e LT Y YIS A
0E LA RIRLIOT A




elemento fundamental para la administracién y el manejo adecuado de las
mismas.

3.7 D¢ los estudios previos justificativos:

El estudio previo justificativo constituye e documento oficial a través del cual se
establecen las razones fundamentales por las que una determinada zona debe
sujetarse al régimen de proteccion de las areas naturales protegidas, junto con la
adopcion de las medidas especificas de limitacion de usos y actividades. En este
sentido, el articulo 45 dispone que dichos estudios deberan ser elaborados por la
Secretaria, ¥y en su caso, ésta podra solicitar la colaboracidn de otras
dependencias del Ejecutivo Federal, asi como de organizaciones piblicas o
privadas, universidades, instituciones de investigacién o cualquier persona fisica o
moral con experiencia y capacidad técnica en la materia. Este articulo puntualiza
que el tipo de area protegida que se pretenda declarar, debera coincidir con las
caracteristicas biologicas y la vocacion de uso de suefo, tomando en
consideracion los aspecios sociales de los pobladores, asi como los
aprovechamientos que en elia se realicen. Para esto, se debera atender a las
cargcteristicas particulares de cada tipo de area protegida, las cuales se
encuentran claramente definidas en el articuio 46 de la LGEEPA,

Por su parte, el articulo 48 del reglamento que nos ocupa, establece el contenido
minimo de estos estudios, el cual es el siguiente:

L. Informacion general, que incluya: nombre del drea propuesta, ubicacion y superficie.
.- Evaluation ambiental, que incluya una descripcion de los ecosistemas o especies que se
pretende proteger.

Iil. Diagndstico del drea, con aspeclos socioeconomicos relevantes y usos y aprovechamientos que
se desarrolfen.

IV. Propuesta de manejo, que incluya la zonificaciin y subzonificacién correspondiente, de
conformidad con el tipo de drea natural protegida que se pretenda establecer.

Una vez que estos estudios estén concluidos, se publicara un aviso en el Diario
Oficial de la Federacidn y en la Gaceta Ecoldgica, en el que se indique que los
mismos se encuentran a disposicion del plblico, durante un plazo de 30 dias
naturales, en las oficinas de la SEMARNAT y en la Delegacion Federal
correspondiente. Asimismo, esta misma dependencia se encuentra obligada a
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solicitar la opinién de los gobiernos de ios Estados y Municipios que correspondan
y de las demas instituciones a las que se refiere el articulo 58 de la LGEEPA®,

Cabe destacar que este es un momento importante para que las personas que
pudieran resultar afectadas por la declaratoria de un area natural protegida, por un
lado, conozcan los aicances de la misma; y por otro, manifiesten su opinion
respecto a esta y sus consecuencias juridicas.

3.8 De las declaratorias para el establecimiento de las
areas naturales protegidas:;

El contenido de las declaratorias se encuentra previsto en el articulo 60 de la
LGEEPA, por lo que este reglamenio tnicamente regula lo relative al
establecimiento de zonas nucleo y de amortiguamiento, junto con la subdivision
que se hace de éstas zonas. El articulo 49 del reglamento dispone que para el
cumplimiento de los objetivos previstos en la LGEEPA, “en relacion al
establecimiento ¥ manejo de las areas naturales protegidas, se realizard une
subdivisién que permita identificar y defimitar fas porciones del teriforio que la
conforman, acorde con sus elementos biolagicos, fisicos y socicecondmicos, por
Io que cuando se realice la delimitacion temitorial de las actividades en /as areas
naturales protegidas, ésta se llevara a cabo a través de las siguientes zonas y sus
respectivas subzonas”, de conformidad con el siguiente cuadro:

1~ ZONAS NUCLEOD: su objetivo constituye la preservacion de los ecosistemas & mediano vy

largo plazo.

a) Proteccion: tendrdn como finalidad | a) Monitoreo del ambiente, e
mantener las condicicnes de los ecosistemas | b) Investigacion cientifica que no implique la
representativos de las dreas, asi como la|extraccion o ef traslado de especimenes, ni la
continuidad de sus procesos ecoldgicos y el | modificacion de los habitats.

germoplasma que en ellos se contiene. Se
estableceran en superficies que no hayan sido
significativamente aiteradas por el hombre, y
que contengan elementos de ecosistemas
unicos o fragiles, o presenten fendmenos
naturales relevantes, y sean propicias para el
desarrollo de poblaciones de vida silvesire,

b} Uso restringido: tendran come finalidad | a) Investigacion cientifica y & monitoreo del
mantener 0 mejorar las condiciones de los| ambiente;

ecosisternas  que mantienen  condiciones | b} Educacién ambiental y furismo de bajo
gstables y en donde existen poblaciones de[impacto  ambiental gque no  impliquen

4! Articulo 47 del Reglamento de 12 LGEEPA en materia de Arcas Naturales Protegidas,
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vida stlvestre, incluyendo especies
consideradas en riesgo por las normas oficiales
mexicanas. Se estableceran en las superficies
en buen estdo de conservacion donde se
busca mantener las condiciones actuales de los
ecosistemas, ¢ incluso mejorarlas en los sitios
que asi se requieran,

a) Uso ftraditional: tendran como finalidad
mantener la  rngueza cultwal de  fas
comunidades, asi como la satisfaccidn de las
necesidades basicas de los pobladores que
habiten en € &rea natural protegiva. Se
estableceran en aquellas superficies donde los
recursos naturales han sido aprovechados de
manera tradicional y continua, y que
actualmente estén siendo aprovechadoes, sin
ocasionar alteraciones significativas en los
ecosigtemas.

modificacién de las caracteristicas o condiciones |
originales;

¢) Constuccion de instalaciones de apoyo,
exclusivamente para la wvestigacion cientifica v
monitoreo del ambiente, y

d) Excepcionalmente Ila
actividades de

realizacion  de
aprovechamiento que no

modifiquen los ecosistemas.
Il.- ZONAS DE AMORTIGUAMIENTO: su objetivo es ¢l orientar a que los aprovechamientos se
_:_regiiggp"qi@anera sustentable

ios ecosistemas se conserven a lar

a) investigacion cientifica;

b) Educacién ambiental y de turismo de bajo
fmpacte ambigntal, asi como la infraestructura
de apoyo que se requiera, utiizando ecotecnias
y maieriales tradicionales de consfruccién
propios de la region, y

¢} Aprovechamiento de los recursos naturales
para la safisfaccién de las necesidades
econdmicas bésicas o de autoconsumo de ios
pobladores.

b} Aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales: tendrén como finalidad el
desarrollo de actividades productivas bajo
esquemas de sustentabilidad y la regulacion y
control estrictos del uso de los recursos
naturales. Se estableceran en superficies que
martengan jas condiciones y funciones
necesarias para la  conservacion de la
biodiversidad vy la prestacién de servicios
ambientales

a) Aprovechamiento y manejo de recursos
naturales renovables, siempre que estas
acciones  generen  beneficios para los
pebladores locales;

b} Investigacion cientifica;

¢) Educacion ambiental;

) Actividades turisticas, ¥

e) Aprovechamiento sustentable de la vida
silvestre.

c) Aprovechamiento  sustentable de
agroecosistemas: se estableceran en aquellas
superficies en gue los recursos naturales han
sido aprovechados de manera continua con
fines agricolas ¥ pecuarios,

a) Aclividades agricolas y pecuarias de baja
intensidad que se lleven a cabo en predios con
aptitud para este fin, 0 en los que se realicen de
manera cofidiana, y

b) Actividades de agroforesteria y siivopastoriles
que sean compatibles con las acciones de
conservacion del area,

d} Aprovechamiento especial: tendran como
finalidad Ia explotacién racional de recursos
naturales esenciales para el desarrollo social.
Se estableceran en superficies de extension
reducida que se consideren esenciales para el
desarrollo econdémico de la regibn,

a) Ejecucién de obras para la instalacién de
infraestructura  ©  explotacidn de recursos
naturales, que ofiginen beneficios publicos, que
guarden armonia con el paisaje, que no
provoguen desequilibrio ecoldgico y que estén
sujetos a estictas regulaciones de uso de los
recursos naturales.

e) Uso pablico: se estableceran en superficies
que presentan atractivos naturales para la
realizacién de actividades de recreacion y
esparcimiento, de conformidad con los limites
establecidos.

a} Actividades recreativas, turlsticas, de
esparcimiento, investigacién y de educacion
ambiental, y

b} Construceién de instalaciones para el
desarrollo de dichas aclividades.

f) Asentamientos humanos: se estableceran
en las superficies donde de manera previa a la
declaratoria comrespondiente existen
asentamientos humanos.

{g) De recuperacién: tendrdn como finalidad

a) Actividades para su rehabilitacién, las que
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Etener ls degradacion de los recwrsos yideberan utilizar preferentemente, especies
restaurar el drea. Se establecerdn en|nativas de la reQidn; 0 en su caso especies
superficies donde se ha llevado a8 cabo una|compatibles con el funcionamienlo vy I3
alteracion, maodificacion sustancial o] estructura de los ecosistemas originales.
desaparicion de los ecosistemnas originales
debido a actividades humanas o fendmenos
naturales y seran de caracter provisional, Una
vez que estas subzonas hayan side
rehabilitadas, se les determinara cualquier otro
tipo de las subzonas anfes mencionadas.

Por su parte, el articulo 50 dispone que en las areas naturales protegidas, se
podran establecer las zonas nucleo y de amortiguamiento que sean necesarias,
las cuales a su vez, podran estar conformadas por distintas subzonas, de acuerdo
a la categoria de mangjo que se les asigne. Al respecto, es oportuno recordar que
de conformidad con el articulo 49 de la LGEEPA, existen diferentes tipos de dreas
protegidas, por 1o gue el establecimiento de las subzonas debe atender a las
caracteristicas de cada upa de éstas; es por esto que, los articulos 51 y 52 tienen
como proposito el definir las subzonas que se podran establecer en los diferentes
tipos de areas protegidas.

El primero de estos articulos dispone que en las reservas de ia biosfera, en las
areas de proteccion de recursos naturales y en las areas de proteccidn de floray
fauna, se podran establecer todas las subzonas antes referidas. El segundo
determina que en los parques nacionales se podran establecer, en las Zonas
nacleo, subzonas de proteccidn y de uso restringido; v en las zonas de
amortiguamiento, subzonas de uso tradicional, uso publico, asentamientos
humanes, y de recuperacién. Excepcicnalmente y cuando se prevea en Ia
declaratoria respectiva, se establecerdn subzonas de aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales, en superficies de extensién reducida. Este
mismo articulo sefiala que, en el caso de los pargues nacionales que se ubiquen
en las zonas marinas mexicanas se estableceran, ademas de las zonas previstas
con anterioridad, zonas de aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales. Por Uftimo dispone que en los meonumentos naturales y en los
santuarios, se podran establecer, en las zonas nicleo, subzonas de proteccion y
de uso restringido; ¥ en las zonas de amortiguamiento, subzonas de uso publico y
de recuperacion.

En este momento no realizaremos comentarios sobre zonificacion, puesto que el
capitulo V de la presente investigacién lo dedicaremos 2 este tema.
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3.9 De la modificacién de las declaratorias de
areas naturales proteqidas:

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 62 de éste reglamento, la
Secretaria podra proponer al titular del Ejecutivo Federal la modificacion de las
declaratorias por las que se establezcan las areas naturales protegidas, cuando
varien las condiciongs que dieron origen a su establecimiento a consecuencia del
desplazamiento de las poblaciones de vida silvestre que se encuentren bajo un
régimen de proteccidn; confingencias ambientales, tales como incendios,
huracanes, terremotos y demas fendmenos naturales que puedan alterar o
modificar los ecosistemas existentes en el area, o cualquier otra situacién grave,
que haga imposible el cumpilimiento de los objetivos de su establecimiento.

Por su parte, el articulo 63 dispone que ias modificaciones a las declaratorias se
limitaran al cambio de categoria, extension, delimitacion, usos o actividades
permitidas v, en su ¢caso, las zonas o subzonas en que haya sido dividida.

En este punto debemos recordar que por disposicion expresa de la LGEEPA® las
medificaciones que se le pretendan realizar a un darea natural protegida, tendrén
que sujetarse a los procedimientos para el establecimiento de éstas. Es por esto
que, et ariculo B4 del presente reglamento determina que los decretos
modificatorios de un area protegida, deberdn sustentarse en estudics previos
justificativos, los cuales se dardn a conocer al piblico en los términos previstos
para este tipo de estudios.

Sin embargo, por tratarse de los estudios previos justificativos para la modificacion
de una declaratoria, el contenido no puede ser el mismo que €l que se prevé para
la expedicién de éstas, por lo que el articulo 85 determina que en estos casos
dichos estudics deberan contener informacién general del area natural protegida
(nombre, categoria, superficie, delimitacién, zonas y subzonas), un analisis de la
problematica que genera la propuesta de modificacion, propuesta de modificacidon
de la declaratoria y lineamientos generales para el manejo del drea protegida de
gue se trate.
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3.10 De las zonas de restauracién en las areas naturales protegidas:

El capitulo Nl del Titulo relativo a la “Biodiversidad™ de la LGEEPA, regula las
materias de los programas de restauracion y las zonas de restauracion ecoldgica.
Estos dos instrumentos no cuentan con un ordenamiento juridico que reglamente
las disposiciones que prevé la multicitada ley. Sin embargo, el regiamento que nos
ocupa contiene un capitulo que se encarga de hacer esto, pero exciusivamente en
el caso en que se pretendan aplicar dentro de un area natural protegida.

Con este propdsito, el articulo 66 dispone que la SEMARNAT formulara vy
ejecutard programas de restauracion ecolégica dentro de dichas dreas, los cuales
deberan ser congruentes con los programas de manejo correspondientes.
Asimismo, el articulo 67 dispone que estos programas deberan contener la
descripcion del ecosistema o ecosistemas afectados, el diagnéstico de los dafios
sufridos por estos, las acciones de restauracion que deberan realizarse, el iempo
de ejecucion, los costos vy las fuentes de financiamiento que se tengan previstas,
las modalidades al aprovechamiento de los recuisos naturales afectados, la
evaluacion y el seguimiento de fa recuperacion del ecosistema y la coordinacion
de acciones con los gobiernos locales y municipales.

Por lo que respecta al segundo de estos instrumentos, el articulo 68 dispone que
en los casos en que se pretenda promover ante el Ejecutivo Federal, la expedicion
de declaratorias para el establecimiento de zonas de restauracion ecolégica dentro
de las areas naturales protegidas, los estudios gue justifiquen las mismas deberan
contener informacion general {(nombre del area, entidad federativa y municipios en
donde se localiza, superficie y mapa que contenga la descripcion limitrofe) y el
diagndstico que comprenda razones que justifiqguen el régimen de restauracion;
descripcion de los procesos de degradacion o afectaciones ieversibles de los
ecosistemas o sus elementos; relevancia, a nivel regional y nacional, de ios
ecosisiemas a restaurar, e identificacion de las actividades humanas o fenémenos
naturales que condujeron a la degradacién.

Asimismo, debera inciuir la descripcién de ias caracteristicas fisicas del area,
aspectos socioecondmicos (condiciones sociales de la regitn, actividades sobre
{as que estd hasada su economia; asentamientas humanaos, tenencia de la tierra,

2 Articulo 62 de la LGEEPA.
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litigios actualmente en proceso, usos del suelo, y uso tradicional de la vida
silvestre de la regién) y la vigencia de los mismos.

Por otro lado, reconociendo que en las zonas de restauracion el aprovechamiento
de recursos naturales, de la vida silvestre, asi como la realizacién de cualquier tipo
de obra o actividad debe realizarse de manera que no afecte la recuperacion del
area, el articulo 70 sujeta dichas actividades a que se realicen bajo estrictas
medidas de confrol.

Por Gltimo, reiterando la naturaleza transitoria de los programas de restauracion, el
articulo 71 dispone que, una vez logrados los objetivos plasmados en estos, a ia
superficie restaurada se le podra dar el tratamiento de subzona de recuperacion
durante un periodo no menor a cinco afos. Una vez que haya transcurrido el plazo
antes sefialado, la autoridad competente determinara las subzonas definitivas que
le corresponderéan, de conformidad con lo establecido en el prograrna de manejo
del drea protegida respectiva.

3.11 De los programas de manejo:

La materia relativa a la elaboracion de los programas de manejo se encuenira
reglamentada por los articulos 72 y 73 del ordenamiento que nos ocupa. El
primero de estos dispone que dichos programas deberan sujetarse a o que
establezcan las declaratorias respectivas, vy que el objeto de los mismos constituye
la administracion de las areas naturales protegidas.

El segundo de éstos sefala que en la formulacidn de estos instrumentos se
deberd promover la participacién de los habitantes, propietarios y poseedores de
los predios que conforman el area respectiva; de las dependencias de la
Administracion Pdblica Federal que resulien competentes; de los gobiernos
estatales, municipales vy del Distrito Federal, segin corresponda, y a las
organizaciones sociales, publicas o privadas, y demés personas interesadas.

Por lo que respecta al contenido de estos programas, el articulo 74 establece que
éstos deberan contener, ademés de lo sefialado por el articulo 66 de la LGEEPA,
la especificacin de las densidades, intensidades, condicionantes y modalidades a
que se sufetardn ias obras y actividades que se vienen reglizando en las areas
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protegidas, en términos de lo establecido en la LGEEPA, el presente reglamento,
el decreto de creacién correspondiente, y demas disposiciones legales y
reglamentarias aplicables. Ademés, dicho programa contendra la delimitacion,
extension y ubicacién de las subzonas que se sefialen en la declaratoria, asi como
la extension y delimitacién de la zona de influencia respectiva.

Asimismo, el articulo 75 reglamenta lo dispuesto en el articulo 66 fraccion VIl de la
LGEEPA, seifialando que las reglas administrativas deberan sujetarse a las
disposiciones previstas en la declaratoria y, que a su vez, deberén contener
disposiciones generales; horarios de visita para la realizacion de actividades que
asi lo requieran; actividades y aprovechamientos permitidos, asi como sus limites
y lineamientos, de conformidad con las Normas Oficiales Mexicanas, asi como con

las zonas y subzonas que para ial efecio se establezcan; prohibiciones, y faltas
administrativas.

Por lo que respecta a la digposicién contenida en el articulo 66 Gltimo parrafo de la
LGEEPA, relativa a la obligacion de la autoridad de publicar un resumen del
programa de manejo en el Diario Oficial de la Federacién, el articulo 76 se
encarga de desarrollara. En este sentido, dicho articulo dispone que una vez que
se cuente con el programa de manejo correspondiente, la Secretaria publicara en
el Diario Oficial de la Federacién y en la Gaceta Ecolégica un resumen del mismo,
que debera contener la categoria y nombre; fecha de publicacion de la declaratoria
respectiva; plano de ubicacion; objetivos generales y especificos del programa;
delimitacion, extensién y ubicacidn de las zonas y subzonas establecidas y
sefaladas en la declaratoria, y las reglas administrativas a que se sujetaran las
actividades dentro del area protegida.

En este orden de ideas, y en pleno reconocimiento de que las circunstancias y las
caracteristicas de un area natural protegida no son estaticas y que, por ende, la
administracion de este tipo de areas tampoco puede permanecer ajena a dichos
cambios, los articulos 77, 78 y 79 del reglamento prevén el procedimiento para
revisar y, en su caso, moedificar el programa de manejo. El primero de estos
establece que, con el objeto de evaluar la efectividad y proponer modificaciones,
dichos programas deberdn ser revisados por lo menos cada cinco afios.
Asimismo, el segundo de éstos dispone que los programas podran ser
modificados en todo o en parte, cuando el mismo resulte inoperante para el
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cumplimiento de los objetivos del area prategida. En estos casos, yA previa opinion
del consejo asesor correspondiente, se podran realizar las modificaciones
necesarias si, las condiciones naturales y originales del area cambiaron por la
presencia de fendmenos naturales y, se requiera el planteamiento de estrategias y
acciones distintas; técnicamente se demuestre que no pueden cumplirse
esirategias ¢ acciones establecidas, o ia necesidad de adecuar la deiimitacion,
extension © ubicacion de las subzonas sefialadas en la declaratoria
correspondiente.

Por lo que respecta al articulo 79, éste sujeta las posibles modificaciones al
programa de manejo que resulten necesarias, al mismo procedimiento establecido
para su elaboracion y a ia publicacién de un resumen de las mismas en el Diario
Oficial de ta Federacién y en Ia Gaceta Ecologica.

3.12 De los usos y aprovechamientos permitidos y
de las prohibiciones:

Como senalamos, la concepcién actual de las dreas naturales protegidas, permite
que en éstas se desarrollen actividades y usos, siempre y cuando se realicen de
manera racional y sustentable. Por esta razén, el reglamento sujeta la realizacion
de usos y aprovechamientos dentro de las areas protegidas, a las tasas que
otorgue la autoridad, con base en el limite de cambio aceptable, o en su caso, a la
capacidad de carga correspondiente, que hayan sido previamente establecidas
por fa Secretaria. Por su parte, el articulo 81 sefiala que “en /as dreas naturales
protegidas sblo se podran realizar aprovechamientos de recursos naturales que
generen beneficios a los pobladores que ahi habiten y que sean acordes con los
esquemas de desarroflo sustentable, la declaratoria respectiva, su programa de
manejo, los programas de ordenamiento ecoldgico, las normas oficiales
mexicanas y demds disposiciones legales aplicables”. Asimismo, dispone que sélo
se podran realizar aprovechamientos para autoconsumo y el aprovechamiento
sustentable de la vida silvestre, asi como agricolas, ganaderos, agroforestales,
pesqueros, acuicolas o mineros siempre y cuando:

a) No se introduzcan especies sivestres exdticas diferenles a las ya existentes o transgénicas;
b) Se mantenga la cobertura vegetal, estructura y composicién de la masa forestal y la
biodiversidad;
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¢} No se afecte el equilibrio hidrolégico o ecosistemnas de relevancia en el rea o el habitat de las
especies nativas,

d) No seafecten zonas de reproduccion o especies en veda 0 en riesgo;

e} Traténdose de aprovechamientos forestales, pesqueros y mineros, cuenten con la autorizacion
respectiva y la manifestacion de impacto ambiental autorizada;

fy En los aprovechamientos pesquercs, el volumen de pesca incidental no sea mayor que el
volumen de la especie objeto de aprovechamiento, ni impliquen la captura incidentai de
espedcies consideradas en riesgo;

g) MNo serealice la extraccion de corales y materiales pétreos de los ecosistemas costeros, y

h) Tratandose de obras y trabajos de exploracion y de explotacion de recursos mineros denfro de
las dreas naturales protegidas, cuenten con la autorizacién expedida por la Comisién Nacional
de Areas Naturales Protegidas.

Por lo que respecta a la realizacion de actividades turisticas o recreativas, el
articulo 82 sujeta dichos usos a lo dispuesto en el prograrmna de manejo respectivo
y, siempre y cuande no se provoque una afectacion a los ‘ecosistemas;
preferentemente tengan un beneficio directo para los pobladores locales;
promueva fa educacion ambiental, y fa infraestuctura requerida sea acorde con el
entorno natural del area. Asimismo, el articulo 83 obliga a los visitantes y
prestadores de servicios furisticos a cubrir las cuotas establecidas, hacer uso
exclusivamente de las rutas y senderos habllitados, respetar la sefializacion y las
zonas en las que se divide el drea, acatar las indicaciones del personal,
proporcionar los datos solicitades por dicho personal para efectos informativos y
estadisticos, brindar apoyo vy facilidades necesarias para que la Secretarfa realice
labores de vigilancia, proieccion y control, asi como en situaciones de emergencia
o contingencia, y hacer del conocimiento las irregularidades que hubieren
observado, asi como aquellas acciones que pudieran constituir infracciones o
delitos. Quienes de manera temporal o permanente residan en las Aareas
protegidas, tendran las obligaciones sefialadas en el programa de manejo
respectivo.

El articulo 84 establece que los prestadores de seérvicios turisticos “deberén
cerciorarse de que su personal y los visitantes cumplan con las reglas
administrativas def drea profegida, slendo responsables solidarios de los dafios y
perjuicios que pudieren causar”.

Por otro lado, el articulo 85 dispone que los investigadores que ingresen al area
natural protegida con propésitos de realizar colecta con fines cientificos deberan
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informar al Director del area sobre el inicio de las actividades. Asimismo, deberan
hacerle legar copia de los informes exigidos en la autorizacién correspondiente,
asi como acatar las indicaciones del personal que se encuentren establecidas en
los instrumentos juridicos aplicables, respetar la sefializacion y las zonas del area
de que se frate, respetar las reglas administrativas, y hacer del conocirmniento del
personal las irregularidades que hubiere observado, asi como aguellas acciones
que pudieran constituir infracciones o delitos.

Por lo que respecta al aprovechamiento sustentable de la vida silvestre en
propiedades privadas o ejidales, que se encueniren dentro de areas naturales
protegidas, el articulo 86 establece que estas actividades se podran llevar a cabo
siempre que se presente al Director del area, la autorizacién correspondiente y
copia de los informes que rinda. Asimismo, se deberdn observar las reglas
administrativas y se respete la sefalizacion y las zonas del area protegida de que
se trate.

El articulo 87 contiene el catalogo de prohibiciones que se podran aplicar en un
area natural protegida, saivo que se cuente con la autorizacion respectiva:

1.~ Cambiar el uso def suelo de supetficies gue mantengan eccSistemnas originales;

I1.- Molestar, capturar, remover, extraer, retener o apropiarse de vida silvestre o sus productos;

Iil.- Remover o extraer material mineral;

V.- Utilizar métodos de pesca que alteren ef lacho marino;

V.- Trasladar especimenes de poblaciones natjvas de una comunidad bicldgica a ofra;

VL- Alterar o destruir por cualquier medio 0 accion los sitios de alimentacion, anidacion, refugio o
reproduccion de espacies silvestres;

Vil.- Alimentar, tocar o hacer ruidos intensos que alteren el comportamiento nafural de los
ejemplares de fa vida silvesire;

Vill- Infroducir plantas, semiflas y animales domésticos;

IX.- Introducir ejempiares o poblaciones silvestres exdticas;

X.- Darniar, cortar y marcar drboles;

X1.- Hacer un uso inadecuado o irresponsable def fuego;

Xil.- Interrumpir, desviar, relienar o desecar flujos hidraulicos o cuerpos de agua;

Xili.- Abrir senderos, brachas o caminos;

XiV.- Arrojar, verter o descargar cualguier tipo de desechos organicos, residuos sélidos o Hgquidos o
cuafquier otro tipo de confaminante, fales como insecticidas, fungicidas y pesticidas, entre otros, al
suelo 0 a cuerpos de agua;

XV.- Utilizar lamparas o cualquier fuente de luz para aprovechamiento u observacion de ejemplares
de la vida silvestre;
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XVI.- Usar altavoces, radibs o cualquier aparato de sonitlo, que altere el comportamiente de fas
poblaciones o ejemplares de las especies silvestres o que impida el disfrute del drea protegida por
los visitantes, y

XVil.- Hacer uso de explosivos.

Este mismo articulo dispone que los pobladores de las areas protegidas quedaran
exceptuados de lo dispuesto en las fracciones I, Il y X siempre y cuando se
encuentren realizando la actividad con fines de autoconsumo dentro de los predios
de su propiedad y no exista programa de mansjo.

Asimismo, el articulo 88 enumera las obras y aclividades que requeriran
autorizacion por parte de ja SEMARNAT, las cuales comprenden las siguientes:

I. Colecta de ejemplares de vida silvestre, asi como de ofros recursos biologicos con fines de
investigacion cienfifica;

il. La investigacion y monitareo que requiera de manipular ejemplares de especies en riesgo;

fil. El aprovechamiento de la vida silvestre, asi como el manejo y conlrof de ejemplares y
poblaciones que se fornen perjudiciales;

V. E aprovechamiento de recursos biolégicos con fines de utilizacién en la biotecnologia;

V. Aprovechamiento forestal;

V1. Aprovecharmiento de reclirsos pesqueras;

VH. Cbras que, en materia de impacto ambiental, requieran de autorizacion en los témminos del
articulo 28 de la Ley;

Vill. Uso y aprovechamiento de aguas nacionales;

IX. Uso y aprovechamiento de la zona federal maritimo terrestre;

X. Prestacion de servicios turfsticos:

a) visitag guiadas incluyendo el aprovechamiento no extractivo de vida silvestre;

b) recraacion en vehiculos terrestres, acudlicos, subacuaticos y adreos;

¢) pesca deportivo-recreativa;

d} campamentos;

&) servicios de pernocta en instalaciones federales, y

f} olras actividades turistico recreativas de campo que no requieran de vehicufos.

X1 Filmaciones, actividades de fotografia, la captura de imdgenes ¢ sonidos por cuaiquier medio,
con fines comerciales que requieran de equipas compuestos por mas de un técnico especializado
COmo apoyo a la persona que opera el equipo principal;

XI. Actividades comerciales, axceplo las que se reaficen denfro de la zona de asentarnientos
humanos, y

Xiil. Qbras y trabajos de exploracién y explotacion mineras.
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3.13 Del procedimiento para la obtencion de las autorizaciones:

Respecto a las autorizaciones sefaladas en el apartado anterior, el articulo 89
dispone que 'a Secretaria a través de sus distintas unidades administrativas,
otorgara los permisos, autorizaciones, licencias y concesiones que se requieran
para la exploracion, explotacion o aprovechamiento de recursos en las areas
naturales protegidas, en términos de lo establecido por las disposiciones juridicas
aplicables. Asimismo, sefala que las autorizaciones comprendidas en las
fracciones X, XI, Xt y Xill del articulo anterior, se tramitaran ante la Comision,
conforme a los procedimientos que se describen a continuacion.

En primera instancia, para la obtencion de las autorizaciones para la prestacién de
servicios turisticos dentro de las areas naturales protegidas, ef articulo 90 sefnala
que el interesado deberd presentar solicitud por escrito, en la cual se contengan
los siguientes datos: nombre, denominacion o razdén social; nacionalidad; tipo de
sefvicio; descripcion de la actividad; tiempo de estancia; lugares a visitar, el tipo de
transporte que se utilizara, asi come la infraestructura que se requiera para su
desarrollo, misma que debera contar con la autorizacion correspondiente en
materia de impacto ambiental. En este sentido, el articulo 91 sefiala que la
solicitud de autorizacion para la prestacion de servicios turisticos debera ir
acompaitada de la siguiente documentacidn: acta de nacimiento del solicitante o
copia simple del acta constitutiva de la sociedad; instrumento que acredite la
personalidad del representante legal; en su caso, documento que acredite fa
propiedad de la embarcacion o vehiculo y autorizaciones otorgadas por otras
dependencias; matricula y caracteristicas de la embarcacion o vehiculo, ¥
comprobante del pago de derechos correspondiente, La vigencia de este tipo de
autorizacion sera hasta por dos afios, de conformidad con lo dispuesto en €l
articulo 97, fraccion I.

Por su parle, para la obtencién de la autorizacion para realizar filmaciones,
actividades de fotografia o captura de imagenes o sonidos por cualquier medio,
con fines comerciales que requieran de equipos compuesios por mas de un
técnico especializado como apoyo a la persona que opera el equipo principal, €l
articulo 92 establece que el interesado debera presentar solicitud por escrito, la
cual debera incluir los siguientes datos: nombre o razén social del solicitante,
domicilio para oir y recibir notificaciones, nimero de teléfono y fax, en su caso, Y




copia de una identificacion oficial o acta constitutiva de la sociedad o asociacion;
datos del responsable del desarrollo de las actividades; tipo y caracteristicas del ¢
los vehicuios que se pretendan utilizar; programa de actividades a desarrollar, en
el cual se incluya, fecha, horarios de ingreso y salida, tiempo de estancia en el
area protegida y ubicacion del sitio o nombre de las localidades donde se
pretendan llevar a cabo las actividades; nimero de personas auxiliares; tipo de
equipo a utilizar para la actividad; informe del tipp de filmacién, captura de
imégenes o sonidos por cualquier medio indicando el fin de las mismas, y acreditar
el pago de derechos correspondiente. La vigencia de estas autorizaciones sera
durante el periodo que dure el trabajo, de conformidad con o dispuesto en el
articulo 97, fraccion L.

Por lo que respecta a la obtencién de la autorizacidén para realizar actividades
comerciales, el articulo 93 indica que el interesado debera presentar solicitud por
escrito, en la cual se establezcan los siguientes datos: nombre, denominacion o
razoén social; nacionalidad; tipo de actividad que se desea realizar y caracteristicas
especificas de los productes que se desean expender; periodicidad de la actividad
que se desea realizar, y croquis de localizacién de la superficie a utilizar y, en su
caso, informacion de la infraestructura necesaria para realizar la actividad. Este
tipo de autorizaciones tendran una vigencia de un afo, segun lo dispuesto en el
articulo 97, fraccion ill.

Para la realizacion de obras y trabajos de exploracion y explotacion de recursos
mineros dentro de las areas naturales protegidas, el articulo 94 sujeta al
interesado a solicitar, ante la Comision, la autorizaciéon a que se refiere la Ley
Minera. Para esto, se presentara un escrito libre, mismo que deberd contener:
nombre, denominacion o razén social del promovente; ubicacion, superficie y
colindancias del predio de que se trate; caracteristicas fisicas y bioldgicas de dicho
predio, e informacitn relevante sobre [a naturaleza de las obras y frabajos que se
desarroliaran y la forma como se llevaréan a cabo. Este mismo precepto dispone
que la Comision verificard que dichas actividades sean compatibles con la
declaratoria y el programa de manejo del drea protegida donde se pretendan
realizar, asi como con las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a la
materia. Una vez cumplido con lo anterior, la Comisién expedira la autorizacién en
un plazo de 21 dfas habiles contados a partir de la presentacion de [a solicitud.
Cabe destacar, que el sentido de la autorizacion prevista en el articulo de
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referencia, es independiente de la que se otorgue en materia de impacto
ambiental.

Para efectos de facilitar la realizacion del tramite referido en el parrafo anterior, el
articulo 95 dispone que los promoventes podran optar por solicitar que éste se
integre derdro del procedimiento de evaluacién de impacto ambiental. El tramite se
iniciara ante el INE, el cual contara con un término de 10 dias habiles para integrar
el expediente respectivo, para determinar si las obras o trabajos que se pretenden
realizar se ubican o no denfro de un drea natural protegida. En caso de
encontrarse en una area protegida, dicho instituto notificara el resultado al
promovente dentro del dia habil siguiente a fa integracion del expediente. Ademas,
el INE remitira dicha autorizacidén a la Comision, ia cual debera emitir un
predictamen sobre la congruencia de Ia solicitud con la Declaratoria, el Programa
de Manejo del 4rea respectiva, asi como con fas disposiciones juridicas aplicables
a la materia. Si el predictamen no es favorable, se deberd de notificar al
interesado, en el término de 15 dias habiles, contados a partir de la entrega de la
solicitud, concluyendo el tramite.

El INE, coniara con un término de 15 dias habiles, contados a partir de la entrega
de 1a solicitud, para noiificarle al promovente sobre el sentido de la resolucidon. En
caso de que no conieste dentro del término establecido, se entendera gue, salvo
prueba en contrario, la obra ¢ actividad no presenta incompatibilidad con las
disposiciones juridicas aplicables.

Una vez franscurrido el t&rminc anterior, e multicitado instituto podra solicitar al
particular la informacion complementaria, de conformidad con lo dispuesto en el
reglamento de la materia. En este caso, el plazo establecido para la resolucion del
tramite, empezara a correr a partir de la fecha en que el INE recibe la salicitud de
evaluacidn de impacto ambiental por parte del interesado.

El INE, de acuerdo al procedimiento establecido en el reglamento en la materia,
emitira la resolucidn que corresponda, debiendo remitirla a ia Comisién, dentro de
los cince dias habiles siguientes a su expedicién, la cual, procedera conforme a
las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a emitir su resolucion y, en
sU caso, a expedir de manera simultanea la autorizacién correspondiente.
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Por su parte, e articulo 98 dispone que las solicitudes sefialadas en los parrafos
anteriores, deberan presentarse ante la Comisién, la cual analizara su procedencia
e integrara el expediente que carresponda. El mismo precepto limita el periodo de
recepcion de soliciiudes para la prestacién de servicios turisticos, al comprendido
entre los meses de abril a septiembre de cada afio, por lo que dicho érgano no
dara curso a ninguna solicitud presentada fuera de dicho periodo,

Asimismo, el articulo 99 dispone que dicha Comision resolvera ias solicitudes de
autorizacion para prestacion de servicios turfsticos y actividades comerciales
dentre de los freinta dias habiles siguientes a aguél en que se hayan recibido,
salvo que el programa de manejo respectivo establezca un plazo diferente,
Transcurmido este plazo sin que se emita la resolucidn respectiva, se entendera
negada la autorizacion y la Comision, a peticion del particular y dentro de los cinco
dias siguientes, expedira la constancia que corresponda.

Para estas mismas autorizaciones, el arficulo 100 dispone que podran ser
prorrogadas por el mismo periodo que fueron otorgadas, siempre y cuando el
interesado “presente una solicitud con treinta dias naturales de anticipacion a la
terminacion de fa vigencia def permiso o autorizacion correspondiente, anexando a
ésta el informe final de las aclividades realizadas™.

Por lo que respecta a las autorizaciones para realizar filmaciones, actividades de
fotografia o captura de imagenes o sonidos, con fines comerciales que requieran
de equipos compuestos por mas de un técnico especializado, el articulo 101
establece que éstas deberan solicitarse 30 dias naturales antes del inicio de éstas.
L.a Comisién contara con un plazo de 10 dias habiles, computados a partir de la
fecha en que reciba la solicitud, para decidir sobre el otorgamiento del permiso.

En el caso de que ias solicitudes de autorizacion que presenten 10s interesados no
contengan los datos © no cumplan con los requisitos exigidos, el articufo 102
dispene que, la Comisidn debera prevenir a los interesados, por escrito y por una
sola vez, para que corrijan la omision dentro del término de diez dias habiles
contados a partir de gue haya surtido efectos dicha prevencion; o de lo contrario,
se desechard el tramite. Esta prevencién debera hacerse dentro de los diez dfas
habiles siguienties a la presentacion del escrito correspondiente.
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Finalmente, el arficulo 104 coniiene ias causas de revocacidn de las
autorizaciones, entre las cuales se encuentran, el incumplimiento de las
obligaciones y las condiciones eslablecidas en ellas; dafar a los ecosistemas
como consecuencia del uso o aprovechamiento, e infringir las disposiciones
previstas en la LGEEPA, e! presente reglamento, el programa de manejo vy las
demas disposiciones juridicas aplicables.

3.14 De los avisos para desarroilar actividades en las
areas naturales protegidas:

En el presente apartado, el articulo 105 reduce ef framite para ia realizacion de
aclividades de educacién ambiental; investigacion cientifica; monitoreo, y
filmaciones, actividades de fotografia, la captura de imagenes o sonides por
cualquier medio, con fines cientificos, cuiturales o educativos, {siempre y cuando
no se realice la colecta o la manipulacién de especies no consideradas en riesgo),
a la presentacion de un aviso, acompafado del proyecto correspondiente al
Director del area protegida respectiva.

3.15 De las unidades de manejo parala
conservacion de la vida silvestre;

Eil articulo 106 det presente reglamento contiene el régimen juridico de las UMAS
dentro de las 4reas naturales protegidas. Este articulo dispone que dichas
unidades “deberan sujetarse a las disposiciones contenidas en la Ley General de
Vida Silvestre, a la declaratoria correspondiente, ef programa de manejo”y demas
disposiciones juridicas aplicables. Asimismo, el articulo 107 dispone que los
interesados en establecer UMAS deberan presentar ante la Direccion del area, [os
documentos que acrediten el registro de la unidad; mapa de ubicacién del predio
donde se prefende establecer, asi como la superficie del mismo; proyecto de
manejo et cual, debera ser congruente con lo dispuesto en la LGEEPA, laLGVS v
las demas disposiciones juridicas aplicables; especies que seran aprovechadas, y
métodos de supervision y monitoreo periddicos de los ecosistermas, asi como
estudios poblacionales de las especies sujetas al manejo.

Por lo que respecta a la transportacién de especies de la vida silvestre dentro de
las areas protegidas, el articulo 108 io permite siempre y cuando se acredite
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mediante el certificado o el marcaje correspondiente que los ejemplares provienen
de una UMA,

Finalmente, el articulo 109 faculta los Directores de las areas, para que
promuevan ante fa autoridad competente la cancelacion del registro de una
unidad, cuando se violen las disposiciones juridicas en materia de areas naturales
protegidas, o se provoguen dafios a los ecosistemas.

3.16 De los instrumentos econdémicos:

El presente apartado es reglamentario de la Seccién lil de los instrumentos para la
politica ambiental de la LGEEPA, relativo a los instrumentos econdmicos. Los
instrumentos econdmicos “comprenden ef conjunfo de regulaciones de o
normativo y/o de formacion de precios que se valen de los infereses econbmiicos
de los actores para impufsar los objetivos de fa politica ambiental™, y que se
basan en una serie de incenlivos economicos gque buscan re orientar ias
conductas perjudiciales para el ambiente. La idea medular de éstos instrumentos,
es el otorgarle valores ecoﬁémicos a los recursos naturales, puesto que “o
carente de un valor reconocido no se conserva correctamente™.

Como la LGEEPA 1o agota este tema, el reglamento sefiala que le corresponde a
la SEMARNAT disefiar, desarrollar y apiicar los instrumentos econdmicos en las
areas profegidas de interés de la Federaci6n, sujetandose a lo dispuesto en éste
mismo, a la declaratoria corréspondiente, al programa de manejo respectivo, asi
como al manual que para esos efectos expida esta misma dependencia.

Sin embargo, cualquier persona fisica o moral podra presentar una propuesta
sobre instrumentos econémicos a la cual, debera acompafiar de un estudio técnico
que justifique v oriente el uso de los mismos. Este estudio deberd claborarse con
base en el manual que para tal efecto se expida®®. Esta disposicidn permite, por un
lado, mantener un esquema abierto y flexible para la aplicacion de instrumentos de
naturaieza econdmica, y por el ofro, constituye un medio para alentar la
participacion social.

“s BRANES, Radl, Manua!l de Derecho Ambiental Mexiceno, op. cit., p. 210,

* CARABIAS LILLO, Julia, “Valoracién cconémica y conservacion de la biediversidad en México™, en
Economia de la Biodiversidad, México, SEMARNAP/USAID/DFID, primera edicién, 1999, p. 20.

* Anticulo 111 de) Reglamento de la LGEEPA en materia de drcas naturales protegidas.
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Una vez recibido dicho estudio técnico, ia Secretaria lo evaluard y en su caso, lo
aprobara cuando a través del instrumento se garantice que quien contamine o
haga un uso excesivo de los recursos naturales asuma los costos de su conducta,
que quien conserve 108 recurscs naturales reciba un estimulo o compensacion vy,
que los ingresos que se generen sean destinados al manejo de las dreas naturales
protegidas y a mejorar la calidad de vida de sus habifantes.

Por su parte, el articulo 113 faculta a dicha dependencia para autorizar permisos
transferibles, los cuales filen un nivel maximo de emisiones contaminantes
permisibles al aire o al agua, mediante la presentacion de un estudio técnico que
debera contener los siguientes requisitos:

I.- Las caracteristicas del sitio como su locafizacion, configuracion, caraclerizacion ecolégica y
socioecondmica;

iL.- La clasificacion, exfension y magnitud de los recursoes, productos y servicios apravechados y su
porcentaje con respecio def totaf;

1.~ La identificacién de la capacidad de carga o del limite de cambio aceptable; de las refaciones y
efectos criticos en el equilibrio de los ecosistemas polencialmente afectados, tanto en el corto
como en el largo plazo y la cuantificacién de la emision total de sustancias contaminantes
claramente definidas;

V.- La identificacion de fos agentes econdmicas y soclales involucrados;

V.- Las reglas para of establecimiento y fa operacitn de un mercado de permisos que permita la
formacion de precios y su funcionamienio;

VI~ Una aproximacién del valor econdmico ambiental del area;

Vill.- Los costos de monitoreo y vigilancia;

Viil.- Los costos de exclusitn o el impacto distributivo en la economlia social-regional por la puesta
en marcha de este instrumento;

X~ La posibilidad de delimitar el temtoria cubierto por el mercado de permisoes, y

X.- La posibifidad de apficar un sistema de vigilancia y controf que permita ef registro exhaustivo de
los niveles efectivos de emisiones.

Utilizando el mismo esquema que en el precepto anterior, el artfculo 114 prevé
que la Secretaria auterice “la transferencia de permisos para actividades de
construccion dentro de un drea natural protegida, los cuales representarén un
derecho para conslruir o incrementar la densidad de una conslruceidn en metros”.
De igual manera, se debera presentar un estudio técnico que debera contener lo
siguiente:

93




1.- La vocacitn natural del suelo y del drea debe ser adecuada para estos fines;

{l.- La existencia de un alfo valor del terreno por el desarrofio urbano en la Zona;

fll.- Las condiciones de use y aprovechamiento de fos recurses naturales, tanfo en el corfo como
en ¢l largo plazo;

V.- Las condiciones de mercado de los recursos, bienes y sernvitios ofrecidos;

V.- Titulo de propiedad def predio;

Vi.- Ubjcacion def terreno y planos de construccion de las obras a realizarse, y

V.- El nimero de auforizacion de la manifestacién de impacto ambiental que haya oforgado la
autoridad correspondiente.

Por dliimo, el articulo 115 determina que la SEMARNAT podra revocar las
autorizaciones scbre instrumentos econdmicos, cuando se demuestre que existe
un dafic a los recursos naturales del érea natural protegida; el nivel de
aprovechamiento sea mayor al autorizado; se presenten casos de contingencia
ambiental, siempre que esté fundamentado en estudios téenicos correspondientes;
se compiuebe que se realizan practicas monopolicas; expire el término del plazo
establecido para la aplicacién del instrumento, siempre que no exista una peticion
expresa ¥ fundamentada para su continuacion, o se demuestre que ef limite de
cambio aceptable dentro del drea ha sido alcanzado.

Es oportuno sefalar que éste novedoso capitulo tiene como finalidad la aplicacion
del principio de la politica econémico-ambiental que dispone que, “quien conserve
los recursos naturales, e invierta recursos econdmicos en éste fin, debe recibir por

ello un estimulo 0 una compensacién”, mismo que pretende compensar las fallas
estructurales de los mercados®.

3.17 De las dreas naturales protegidas establecidas a
propuesta de los particulares:

Para dar cumplimiento a lo dispuesto en el primer parrafo del articulo 59 de la
LGEEPA, el articulo 116 del reglamento dispone que “os pueblos indigenas, fas
organizaciones sociales, publicas o privadas y demas personas interesadas,
podran promover ante la Secrefaria el establecimiento de éareas nalurales
protegidas en predios de su propiedad o mediante contrato con tercercs, para
destinarlos a la preservacién, proteccion y restauracion de la biodiversidad”. Para
esto, jos interesados deberan presentar:
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i.- Solicitud por escrito que contenga nombre, denominacién o razén sockal, de quien propone fa
declaratoria;

- En caso de personas morajes, la documerntacion que acredite su personafidad juridica.
Tratédndose de los pueblos indigenas, efidos y comunidades rurales, las solicitudes deberan ser
presentadas por €f representante, debiéndose adjuntar el acta de asamblea correspondiente;

Nl.- Documento que acredite fa propiedad del predio o en su caso, el documento mediante el cual
el propietario del predio le transfiere al promovente los derechos sobre ef mismo y fo autoriza a
promover ante la Secrefarla la declaratoria correspondiente;

V.- Tipo de drea natural protegida que proponen establecer segtn los elementos nalurales que
justifiquen su proteccion;

V.- Descripcién de las caracteristicas fisicas y bioldgicas del grea;

VI.- Ubicacidn geografica del drea que incluya su defimitacion precisa en un mapa y superficie total;
Vil.- Fotagrafias del sitio;

VIll.- Propuesta de actividades a requfar;

IX.- Acciones de manejo def area, a carge del promovenie 0 promoventes;

X.- Fuentes de financiamiento, v

Xl.- La informacién complementaria gue desee proporcionar of promovente.

Cabe sefalar que, en el casc de que el promovente no sea el propistario del
predio, el régimen establecido para fas areas protegidas debera mantenerse sobre
éste, aun cvando la vigencia del documento previsto en el segundo supuesto de la
fraccion 11 anterior, haya conciuido.

En cuanto la Secretaria reciba la solicitud correspondiente, procedera a integrar un
expediente y, en su caso, efectuard una visita de campo en un plazo que no
excedera de sesenta dias. Asimismo, debera corunicar al solicitante, en un plazo
no mayor a sesenta dias, si st propuesta se estima viable en los términos
presentados; puede ser considerada en una categoria distinta a la solicitada; no
comesponde a una categoria de interés de la Federacidn, o ha sido rechazada por
no cumplir con los requisitos que la ley determina. Transcurrido el plazo sin que
medie respuesia respecto de la solicitud de referencia, se entenderd rechazada.

Cuando se haya considerado la viabilidad de la propuesta, dicha dependencia
realizara los estudios previos justificativos correspondientes y, en el caso de que
se requiera informacién adicional, lo hara del conocimiento del promovente, quien
debera presentaria en un plazo no mayor a veinte dias habiles.

* Vig,, BELAUSTEGUIGOITIA, Juan Carlos, et af., “Uma introduccién 3 los aspectos econdmicos de la
biodiversidad”, on Economia de {a Biodiversidad, op. cit., p. 31,
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Una vez concluidos los esiudics previos justificativos y aprobada la propuesta, la
SEMARNAT realizara los framites conducentes ante el Titular del Poder Ejecutivo
Federal para la expedicion de {a declaratoria correspondiente. Dicha declaratoria
establecera que el manejo del drea queda a cargo del promovente, con la
participacion que le competa a dicha dependencia. Asimismo, los términos del
mariejo se estableceran conjuntamente entre el promovente y dicha dependencia,
de conformidad con el convenio que para tal efecto se suscriba. Por lo que
respecta a la designacion del Director del area protegida respectiva, la autoridad
podra aceptar la propuesta formulada por el promovente, siempre y cuando
cumpla con ios requisitos establecidos en este mismo reglamento.

Finalmente, el articulo 124 dispone que le cotresponde al promovente el slaborar
el programa de manejo respectivo de conformidad con los lineamientos previstos
en este reglamento.

3.18 Del reconocimiento de dreas productivas dedicadas
a una funcién de interés publico:

El articulo 126 sehala que la Secretaria fomentara y propiciara que de manera
voluntaria los particulares destinen predios a la preservacion, proteccion y
restauracion de los ecosistemas. Para esto, los pueblos indigenas, las
organizaciones sociales, piblicas o privadas y demas personas interesadas que
deseen destinar voluntariamente os predios que les pertenezcan a acciones de
preservacion de los ecosistemas y su biodiversidad, deberan presentar ante dicha
dependencia, ia siguiente informacion:

I.- Solicitud por escrito del o los interesados, en la que se manifieste &l interés para destinar
voluntariamentg sus predios a acciones de preservacion, por un petiodo no menor a 10 afos;

Il.- En caso de parsonas morales, Ia documentacién que acredife su personalidad jurfdica.
Traténdose de los pueblos indigenas, ejidos y comunidades rurales, fas solicitudes deberan ser
presentadas por el representanie del nucleo de poblacibn en términos de la Ley Agrara,
adjuntando ef acta de la asamblea correspondiente;

ill.- Documentacion que compruebe la propiedad del pradio o la titularidad dg los derechos, en su
caso, de los legitimos poseedores;

V.- Denominacitn del drea;

V.- Superficie y colindancias con un plano de ubicacidn, preferentemente georrefarenciado y
fotografias del predio;
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Vi.- Diagndstico en el que se describa la importancia de los recursos existentes en el &rea, asi
como la necesidad de su preservacion;

Vil.- Caracterizacion de Jos aspectos fisicos, biologicos y sociveconémicos del &rea;

Viil.- La carla compromiso del o los inferesados para la preservacion del drea, y

IX - Régimen de manegjo a que se sujetara ef area,

Una vez que se haya presentadc dicha informacion, la SEMARNAT efectuar3,
dentro de los sesenta dias siguientes, una visita de campo para el reconocimiento
del predio.

Esta dependencia emitira e} certificado dentro de los noventa dias naturales
siguientes, contados a partir de la recepcion de la solicitud. Una vez transcurrido el
plazo sin que medie respuesta, la propuesta se entendera como no aceptada. El
certificado podra ser negado cuando el predio no contenga elementes de los
ecosistemas originales de la regién, o haya sido transformado fotal o
irreversiblemente por actividades productivas.

Por su parte, el articulo 131 dispone que los certificados deberan contener por lo
menos el nombre del propietarioc o poseedor del predio; la denominacion,
ubicacion, superficie, colindancias y delimitacién del predio; plazo de vigencia;
caracteristicas biol6gicas y fisiograficas generales, asi como el estado de
conservacién; obligaciones del propietario o poseedor, y el régimen de manejo.

El articulo 132 determina que, “una vez que el cerfificado haya sido emitido, la
Secrelaria podra llevar a cabo acciones de supervision técnica y monitoreo con la
finalidad de constatar que las actividades de preservacion se estén realizando en
los términos autonizados para el manejo”. En caso de que €l o los promoventes
incurran en incumplimiento con el régimen de manejo autorizado, se procedera,
previa audiencia del interesado, a dejar sin efecto ! certificado expedido.

El titular de un certificado podra solicitar una prérroga por un plazo minimo
equivalente al autorizade ctiginalmente, seis meses antes del vencimiento del
mismo, siempre y cuando haya cumplide con las obligaciones a su cargo.
Asimismo, e! reconccimiento del destino voluntario de inmuebles para actividades
de preservacién puede darse por terminado anticipadamente, a solicitud del fitular
del certificado, por imposibilidad justificada para dar cumplimiento a las
obligaciones adquiridas con la certificacion del predio.
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Los casos en que se podran revocar los certificados expedidos, se encuentran
previstos en el articulo 135, los cuaies son: cuando el predio se vea alterado por
desastres, tales como, huracanes, ciclones, incendios, sismos, terremotos, y por
incumpimiento de alguna de las obligaciones establecidas en el certificado a
cargo del titular.

Finalmente, el articulo 136 dispone que en €l caso de controversia respecto de la
titularidad del derecho de propiedad def inmueble afecio al destino voiuntario, el
certificado seguira vigente hasta que no exista resolucion definitiva que ponga fin
al procedimiento. Si la resolucion definitiva favorece a persona distinta detf titular
del certificado, éste se podra revocar en los términos de lo dispuesto en el parrafo
anterior.

3.19 De la inspeccidn y vigilancia;

En materia de inspeccion y vigilancia, este capitulo puntualiza que dichas tareas
seran ejecutadas a través de la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
{en adelante PROFEPA), respecto al cumplimiento de las disposiciones de la
LGEEPA y demas disposiciones juridicas que se desprendan de ésta, para lo cual,
requerira a los responsables que corresponda, la presentacion de informacion y
documentacion relativa al cumplimiento de las disposiciones referidas.

Ademas, se obliga a dicha procuraduria para que presente un informe semestral,
en el gue se incluya el estado que guardan las denuncias y procedimientos
iniciados por esa autoridad.

Por su parte, y por la naturaleza misma de las zonas marinas, el articulo 138
sefiala que la vigilancia de los parques nacionales que se ubiguen en dichas
zonas se debera realizar de manera coordinada con la Secretaria de Marina.

Por otro lado, el articulo 139 dispone que para los efectos de este reglamento, las
medidas correctivas o de urgente aplicacion tendran como finalidad el evitar que
se sigan ocasionando afectaciones a los ambientes naturales, a los ecosistemas
de las areas naturales protegidas o a la vida silvestre; restablecer la continuidad
de los procesos evolutivos ecolégicos y condiciones de los recursos naturales que

163




hubieren resultade afectados por las actividades ¢ acciones lflevadas a cabo en
dichas areas; asi como generar un efecto positivo alternativo y equivalente a los
efectos adversos en e ambiente, los ecosistemas y sus elementos gque se
hubieren identificado en los procedimientos de inspeccion,

Asimismo, el articulo 140 sefiala que la Secretaria se coordinara con las
autoridades de los tres niveles de gobierno para el ejercicio de sus atribuciones,
asi como en la atencién de contingencias y emergencias ambientales que se
presenten en las areas nafurales protegidas. Las Direcciones de las areas
naturales protegidas podran coadyuvar en las acciones de inspeccion y vigilancia,
en coordinacion con la PROFEPA vy, se fomentara que los habitantes de éstas
participen en dichas tareas.

3.20 De las medidas de seqguridad:

En el caso de que exista riesgo inminente de desequilibrio ecoldgico, o de dano o
deterioro grave a las areas naturales protegidas de interés de la Federacion, el
articulo 141 de este reglamento dispone que, la Secretaria podra ordenar alguna o
algunas de las medidas de seguridad previstas en el articulo 170 de la LGEEPA.
Asimismo, dicha dependencia tendri la facultad de promover ante la autoridad
competente, la ejecucién de alguna o algunas de las medidas de seguridad que se
establezcan en otros ordenamientos juridicos. En estos casos, se debera indicar al
interesado, las condiciones a que se sujetara el cumplimiento de éstas v los plazos
para su realizacidn, de conformidad con lo establecido en el articulo 170 BIS de la
multicitada ley.

3.21 De las sanciones administrativas:

El presente reglamento dispone que las violaciones a los preceptos del mismo, asi
como las que se deriven de éste, seran sancionadas administrativamente por fa
SEMARNAT, por conducto de la PROFEPA, con una o mas de las sanciches
previstas en el articulo 171 de la LGEEPA. Cuando haya vencido el plazo
concedido por la autoridad para subsanar la o las infracciones que se hubieren
cometido, resultare que dicha infraccién o infracciones alin subsisten, podran
imponerse multas por cada dia que transcurra sin obedecer el mandato, sin que el
total de las multas exceda del monto méaximo permitido por la misma ley. En caso



de reincidencia, el monto de la multa podra ser hasia por dos veces del monto
originaimente impuesto, sin exceder del doble del maximo permitido.

Por su parte, el articulo 143 dispone que independientemente de las sanciones
que procedan de conformidad con lo establecido en el parrafo anterior, y cuando la
gravedad de la infraccion lo amerite, la Secretaria, solicitara a las autoridades
competentes, la revocacion de las autorizaciones concedidas en los términos del
presente reglamento, la revocacion de los cettificados concedidos en los mismos
términos ¥ la cancelacién del registro para el establecimiento y operacion de
UMAS.

3.22 De la denuncia popular:

Sobre la denuncia popular, hay que sehalar que el capitulo dedicado a esta figura
no reglamenta de ninguna manera lo dispugsto en el capitulo VII del Titulo Sexto
de la LGEEPA, por lo que resulta repetitivo el haberlo incluido en el articulo 144
del reglamento.

Sin embargo, debemos mencionar que dicho articulo establece que “foda persona,
grupos sociales, organizaciones no gubernamentales, asociaciones y sociedades
podran denunciar ante la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente ¢ ante
ofras autoridades fodo hecho, acto u omisivn que produzca o pueda producir
desequilibrio ecoldgico o daiiocs al ambiente o a los recursos naturales existentes
en las dreas naturales profegidas, o coniravengan las disposiciones legales y
reglamentarias en esta materia, y se relacionen con las acciones ¢ actividades
mencionadas en el presente reglamento”. Las denuncias que se presenten serén
substanciadas de conformidad con lo previsto en la LGEEPA.

3.23 Articulos transitorios:

Finaimente, de los articulos transitorios del reglamento de areas protegidas,
consideramos importante revisar lo que disponen el segundo y el quinto.

El primero de estos articulos dispone que los parques nacionales y los

monumentos naturales que se hayan establecido con anterioridad a la expedicién
del presente reglamento, podran utilizar zonas alternativas, ademas de las
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exigidas por éste mismo, con la finalidad de compatibilizar los objetivos de
conservacion del area protegida, con las actividades que se han venido
desarrollando hasta ese momento. Es de vital importancia la aplicacién de esta
medida transitoria, puesto que el régimen de modalidades impuestas a la
propiedad en este tipo de dreas es sumamente resfrictivo.

Por su parte, el articulo quinto establece que las actividades productivas en las
areas naturales protegidas que se desarrolfaban con anterioridad a la expedicion
de fa Declaratoria correspondiente, podran continuar realizéndose siempre y
cuando se cumpla con lo establecido en las disposiciones legales y reglamentarias
aplicables en materia ambiental.

4. REGLAMENTO DE LA LGEEPA EN MATERIA DE IMPACTO AMBIENTAL:

El Reglamento de la LGEEPA en materia de Impacto Ambiental tiene como
finalidad adecuar dichas disposiciones reglamentarias a las modificaciones que
sufrié [a ley en el afio de 1996. Este nuevo ordenamiento consolida la figura del
informe preventivo, especificando el procedimiento para su resolucion, con el fin
de limitar la discrecionalidad de la autoridad. Asimisme, se simplificé el régimen de
fas modalidades a las que se podia sujetar dicha evaluacion, y ahora sélo se
consideran dos tipos: particular, o regional.

Por otro lado, este reglamento detalla de manera més precisa las obras y
actividades que requieren sujetarse al procedimiento de evaluacion de impacto
ambiental, a través del articulo 5°. Dentro de este esquema, dicho articulo
establece de dos maneras el régimen de evaluacion de impacto ambiental dentro
de las &reas naturales protegidas.

La primera de éstas se encuentra dentro del inciso “S”, el cual sefiala las obras
que requieren de autorizacion previa en materia de impacto ambiental, cuando se
pretendan realizar dentro de dreas naturales protegidas. Este dispone que todo
tipo de obra o instalacidn dentro de las dreas protegidas de competencia de la
Federacion, requerird de autorizacion, con excepcion de las actividades de
autoconsumo y uso doméstico que se lleven a cabo por las comunidades
asentadas en el area; las que sean indispensables para la conservacion, €l
manterimiento y la vigilancia de las mismas; las obras de infraestructura urbana y
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desarrollo habitacional en las zonas urbanizadas que se encuentren dentro de
éstas, y las construcciones para casa habitacion en terrenos agricolas, ganaderos
o dentro de los limites de fos centros de poblacidn existentes, cuando se ubiguen
en comunidades rurales.

La segunda forma a través de la cual se sefialan las obras y actividades que
requieren de autorizacion previa para realizarse dentro de las areas naturales
protegidas, la encontramos en los incisos del articulo 5° que a continuacién se
sefialan, los cuales, a través de un régimen de excepciones, disponen que
quienes pretendan realizar alguna de las siguientes obras o actividades,
requerirén previamente la autorizacion en materia de impacto ambiental:

a) Elinciso “A”, fraccion | dispone gue las presas de almacenamignto, derivadoras y de control de
avenidas con capacidad mayor de 1 milldn de metros clibicos, jaglieyes y otras cbras para la&
captacion de aguas pluviales, canales y cércamos de bombeo, con excepcién de aquellas que
se ubiquen fuera de éreas naturales protegidas.

b} El inciso “B” establece que la construccién de camreteras, autopistas, puentes o tlneies
federales vehiculares o ferroviarios; puertos, vias fémeas, aeropuertos, helipuertos,
aerédromos e infraestructura mayor para tefecomunicaciones que afecten areas naturales
protegudas.

c) Elinciso “D" fraccion | dispone que las actividades de perforacion de pozos para la exploracién
y produccién petrolera, excepto las que se realicen en zonas agricolas, ganaderas o de
eriales, siempre que éstas se localicen fuera de areas naturales protegidas.

d) El inciso “L", fraccion Il, relative a la “Exploracién, explotacién y beneficio de minerales y
sustancias reservadas a la Federacion® dispene que las obras de exploracion, excluyendo las
de prospeccién gravimétrica, geoldgica superficial, geoeléctrica, magnetotelirica, de
susceptibilidad magnética y densidad, asi como las cbras de barrenacién, de zanjeo y
exposicién de rocas, siempre que se realicen en zonas agricolas, ganaderas o eriales y en
zonas con climas secos o templados en donde se desarrolle vegetacion de matorral xerdfilo,
bosque tropical caducifolic, bosques de coniferas o encinares, ubicadas fuera de las areas
naturales protegidas.

e) El inciso “N” relativo a los aprovechamientos forestales en selvas tropicales y especies de
dificil regeneracion, en la fraccion |V senaia que los aprovechamientos forestales en las dreas
naturales protegidas, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 12 fraccién IV de ia Ley
Forestal.

Finalmente, dentro de las materias de los segures y las garantias, el articulo 51

fraccion |V faculta a la autoridad para exigir el otorgamiento de este tipo de
instrumentos, respecto del cumplimiento de las condiciones establecidas en las
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autorizaciones, cuando durante ia realizacion de las obras puedan producirse
dafios graves a los ecosisternas dentro de las dreas naturales protegidas.

Es importante resaltar que en nuestro pais, el uso de mecanismos mercantiles
como los seguros y las garantias, aln no se convierte en una practica cotidiana, a
pesar de que constituyen un complemento fundamental para la politica ambiental.

5. LEY GENERAL DE VIDA SILVESTRE:

El objeto de ésta ley consiste en establecer la concurrencia del Gobierno Federal,
de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, relativa a la conservacién y aprovechamiento
sustentable de la vida silvestre y su habitat en el tenrtorio de nacional y en las
zonas en donde la Nacion ejerce su jurisdiccion. De lo anterior, podemos
desprender que la LGVS tiene uno de sus fundamentos constitucionales en el
articulo 73, fraccién XXIX inciso “G”, y por lo tanto, constituye también una “ley
marco”, por lo que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2° de a misma,
las disposiciones de la LGEEPA y de ofras leyes se aplicaran de manera
supletoria.

Para efectos del presente estudio, Unicamente revisaremos algunas de las
disposiciones de esta ley en materia de UMAS y areas de refugio para proteger
especies acudticas.

La regulacion de las UMAS se encuentra prevista en los articulos 46 y 47 de la
LGVS. El primere dispone que la Secretaria coordinara el Sistema Nacional de
Unidades de Manejo para Ja Conservacion de la Vida Siivestre, e} cual se
conformara por el conjunto de dichas unidades. Este sistema tendrd como uno de
sus objetivos la formacién de corredores bicldgicos que interconecten las UMAS
entre si y con las dreas naturales protegidas, fomentando y garantizande el fluje
libre de ejemplares de especies silvestres.

Por su parte, el articulo 47 dispone que se promovera el desarrollo det Sistema
Nacional de Unidades de Manejo para la Conservacién de la Vida Silvestre en las
zonas de influencia de {as areas naturales protegidas, con el propésito de reforzar
sus Zonas de amortiguamiento y dar continuidad a sus ecosistemas. Asimismo, fa
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SEMARNAT promoverd que dentro de las dreas protegidas, que cuenten con
programa de manejo, este sistema involucre a los habitantes locales en la
ejecucidn de dicho programa, dentro de lbs predios de su propiedad. En este caso,
sera pricritario el aprovechamiento no extractivo, cuando se trate de especies o
poblaciones amenazadas o en peligro de extincion.

Sobhre las dreas de refugio para proteger especies acuaticas, el articulo 65 dispone
que esta dependencia podra establecerias, mediante acuerdo Secrefariat en
aguas de jurisdiccion Federal, zona federal maritimo terresfre y terrenos
inundables. El objefo de estas areas es el conservar y contribuir, a través de
programas de proteccion, al desarrolio de dichas especies, asi como para
conservar y proteger sus habitats.

De igual manera que para el establecimiento de las areas naturales profegidas, el
articulo 67 dispone que de manera previa a la expedicion del Acuerdo
correspondiente, se elaborara los estudios justificativos, mismos que deberan
contener informacion general, diagndstico, descripcidn de las caracteristicas
fisicas del area, justificacion y aspectos socioecondmicos.

En el caso de que la superficie de alguna de las dreas de refugio para proteger
especies acudticas, coincida con el poligono de un drea natural protegida, el
programa de proteccion respectivo, deberd compatibilizarse con los objetivos
generales establecidos en la declaratoria correspondiente y en el programa de
manejo del drea protegida correspondiente, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 68. Asimismo, dispone que en estos casos, correspondera al Director del
area protegida, llevar a cabo la coordinacién de las medidas de manejo vy
conservacion establecidas en el programa de proteccion.

Por dltimo, el articulo 69 prescribe que la realizacion de cualquier obra pablica o
privada, asl como de aquelfas actividades que puedan afectar la proteccion,
recuperacion y restablecimiento de los elementos naturales en 4reas de refugio
para proteger especies acuaticas, debera quedar sujeta a las condiciones que se
establezcan como medidas de manejo y conservacion en los programas de
proteccién de que se trate, asl como del informe preventivo correspondiente, de
conformidad con lo establecido en el reglamento que para tal efeclo se expida.



De lo anterior, podemos sefialar que las dreas de refugio para proteger especies
acuaticas constituyen un instrumento andalogo al de las areas naturales protegidas.
Esto se aprecia en las similitudes que presentan ambos mecanismos, tanto para
su creacién como para su manejo, Cabe destacar que al sefialar que son
andlogos, no se pretende determinar que son repetitivos; por el confrario, la
correcta coordinacion de ambos mecanismoes, puede fortalecer el régimen
restrictivo de las supetficies que se pretendan preservar.

6. LEY DE EXPROPIACION:

La Ley de Expropiacion® constituye el ordenamiento juridico reglamentario del
articulo 27 pamafo segundo de la Constitucidn, el cual, como ya sefialamos
dispone que las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad pablica
y mediante indemnizacion. De dicho precepto constitucionat se desprenden dos
situaciones: la primera es que las expropiaciones deben realizarse atendiendo a
una causa de ufilidad pablica; y la segunda es que una vez que se priva al
particular de su propiedad, se ie debe indemnizar.

Respecto al primer elemento sefialado, el articulo 1° de esta ley dispone el
catalogo de supuestos que constituyen causas de utilidad pablica. Para efectos de
la presente investigacion, sélo mencionaremos los contenidos de las fracciones
Vil Xy Xt

La primera de dichas fracciones dispone que la defensa, conservacion, desarrollo
o aprovechamiento de. los elementos naturales susceplibles de explotacion
constituyen causas de utilidad piblica. Por su parte, la fraccién X sefiala también
como causa de utilidad pdblica, ia aplicacién de las medidas necesarias para
evitar la destruccion de los elementos naturales. Finalmente, y en forma de la ya
tradicional “clausula residuai®, la fraccion XlI dispone gue seran causa de utilidad
pibkca jos demas casos previstos por las leyes especiales. En este punio, es
importante recordar que la LGEEPA determina que el establecimiento, proteccion
y preservacion de las areas naturales protegidas constituyen causas de ufilidad
piblica®®,

T Publicada cn ¢l Diario Oficial de 1a Federacitn el 25 de noviembre de 1936,
* Articulo 2, fraccién 1t de la LGEEPA.
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Asimismo, el articulo 2° complementa el catdlogo dispuesto en el precepto
anterior, sefialando que en dichos casos procedera la expropiacion, la ocupacién
temporal, total o parcial, o la simple limitacion de los derechos de dominic. De la
lectura de este articulo, podria deducirse que la expropiacion representa una
figura juridica de naturaleza diferente de las demas afectaciones parciales de la
propiedad. Sin embargo, la doctrina sefiala que la expropiacion puede tener como
consecuencias la privacion total del derecho de propiedad o, sélo la afectacion de
alguno de sus atributos, lo cual dependerd de la causa de utilidad pudblica que
haya dado origen a dicho acto de autoridad™.

Por su parte, los articulos 3° y 4° disponen que el Ejecutivo Federal, por conducto
de fa dependentia que resulte competente®, tramitara el expediente expropiatorio
y hara la declaratoria respectiva, misma que debera publicarse en el Diario Oficial
de la Federacion y se notificara personalmente a los interesados.

Asimismo, este ordenamiento juridico faculta a los afectados para interponer,
dentro de los quince dias habiles siguientes a la notificacion de la expropiacion, el
recurso administrativo de revocacion contra la declaratoria correspondiente. Dicho
recurso deberd interponerse ante ia dependencia que haya tramitado el
expediente de que se trate.

Continuando con la tramitacion del procedimiento, e! articulo 7° establece que si
no se interpuso el recurso administrativo de anterior referencia, o éste fue resuelto
en sentido negativo, la autoridad administrativa que comresponda procedera a la
ocupacion del bien o de cuya expropiacion u ocupacion temporal se trate, o
impondra la limitacién de dominio que corresponda,

El articulo 9° faculta a los afectados a solicitar a la autoridad que haya tramitado el
expediente 1a reversién total o parcial del bien, si estos no fueron destinados al fin
que motivo la expropiacidn o la afectacidn parcial. Dicha solicitud tendra que
formularse pasados cinco afios de que s& publico la deciaratoria correspondiente,
y dentro det término de dos afios, una vez que hayan transcurrido los diez afios
antes sefaiados.

® Vid., FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, México, Editorial Porria, 33 edicién, 1994, pp. 384 y 385.
* Bl articulo 5° fraccién XX del Reglamento Interior de 1a SEMARNAP, faculta al Titular de la Sccretaria a
solicitar las expropiacienes de bicnes necesarios para ¢l desarrollo de Jos programas de fa Sccretaria.
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Por lo que respecta al segundo elemanto antes referido, ta indemnizacion debera
ser equivalente al valor comercial que se fije, sin que pueda ser menor, en e) caso
de bienes inmuebles, al valor fiscal que conste en las oficinas catastrales o
recaudadoras. Asimismo, los artfculos del 11 al 17 establecen las reglas para e)
caso de desacuerdo en el monto de fa indemnizacidn.

Finalmente, el articuio 19 dispone que el importe de ia indemnizacion sera cublerto
por el Estado, si el bien expropiado pasa a su patrimonio, y si es una persona
distinta la gue se beneficia, ésta cubrird el importe correspondiente. Cabe
destacar, que estas reglas aplicarén también en los casos de ocupacion temporal
o de limitacion del derecho de dominio,

En este punto debemos recordar que, si el establecimiento de las areas naturales
prategidas conlleva la imposicidn de modalidades a la propiedad, entonces, hasta
que punto es exigible la indemnizacion por ia limitacion al derecho de propiedad,
por dicha declaratoria,

7. LEY FORESTAL:

La Ley Forestal® constituye el ordenamiento juridico encargado de reglamentar el
articulo 27 constitucional, en lo que se refiere a la regulacion y fomento de la
conservacion, proteccién, restauracién, aprovecthamiento, manejo, cultivo y
produccion de los recursos forestales gque se ubiquen dentro del territorio
nacional®.

Las anteriores leyes forestales disponian que et Gnico propietario de dichos
recursos era la pacidn, sin embargo, esta ley determina que la propiedad de los
recursos forestales corresponde a los propietarios de los predios donde éstos se
encuentren®. Con esta disposicidn, por primera vez se adecué el régimen de
propiedad de estos recursos, con las reglas de la accesion previstas en la
legislacion civil, tas cuales sefialan que la propiedad de ios bienes da derecho a

% publicada en el Diario Oficial de la Federacién e} 22 de diciembre de 1992,
%2 Amiculo 1¢ de fa Ley Forestal.
1 Anticulo 3° de fa Ley Forestal,




todo Jo que ellos producen, o se les une o incorpore sin importar que sea de
manera natural o artificial.

En todo caso, lo que no hay que perder de vista, es que a pesar de que los
recursos forestales constituyan parte del patrimonio de los particulares, con
fundamento en lo dispuesto en €l parrafo 27, el Estado puede imponer a dicho
patrimonio las modalidades que dicte el interés pdblico, v ademas, regular el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibies de apropiacion.

Continuando con la revisién de fas disposiciones de la ley gue nos ocupa, los
articulo 9° y 10 Bis prevén dos mecanismos de informacion en materia forestal. El
primero de estos comprende el inventario forestal nacional, mismo que debera
Incluir los poligonos de las areas naturales protegidas. Et segundo es el Registro
Forestal Nacional, en el cual se inscribiran, enite otras cosas, los decretos que
establezcan adreas protegidas que incluyan terrenos forestales o de aptitud
preferentemente forestal. Cabe destacar, que estos instrumentos de informacion
tienen como fin el empatar la politica forestal con la de las areas naturales
protegidas. Asimismo, constituyen uma herramienta mas para facilitar la
administracion y el manejo de dichas areas.

Por otro lado, como mencionamos en parrafos anteriores, el Estado se encuenira
facultado para regular el aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles
de apropiacion; categoria en {a due entran los recursos forestales. Para llevar a
cabo el control en el aprovechamiento de estos recursos, el articulo 11 dispone
que para realizar el aprovechamiento de recursos forestales maderables en
terrenos forestales o de aptitud preferentemente forestal, se requerira autorizacion
por parte de la Secretaria®, sin perjuicio de la que cormesponda en materia de
impacto ambientai.

Para obtener dicha auiorizacion, se deberd presentar una solicitud, misma que
debera acompanarse de una serie de requisitos que prevé el articulo 12. En el
caso de que el aprovechamiento se pretenda realizar en selvas fropicales y de
especies de dificlt regeneracion, asi como en areas naturales protegidas, ademds

3 EI anticulo 22, fraccién 11 del Reglamento Interior de la SEMARNARP sedala que la Direccién General
Forestal es 1a unidad administrativa competente para autorizar programas de manefo para la forestacion y el
aprovechamiento de recursos forestales.
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de lo dispuesto en el articulo de referencia, se debera anexar la manifestacion de
impacto ambiental que proceda de conformidad con las disposiciones juridicas
aplicables. Asimismo, para efectos de facilitar los trdmites que corresponden,
ambos documentos podran presentarse juntos para su autorizacion simulianea.
Por su parte, el articulo 14 parrafo segundo establece que el plazo para resolver
las solicitudes de autorizacién en los casos antes sefialados, sera de sesenta dias.
Excepcionalmente, dicho plazo podra ampliarse por ofros sesenta dias, cuando
asi se requiera por las caracteristicas o la complejidad del proyecto.

Por lo que respecta a la sanidad forestal, el articulo 31 cbliga a los Directores de
las 4reas naturales protegidas a que, una vez que hayan sido notificados por la
autoridad competente, realicen los trabajos de sanidad forestal que correspondan.

Finalmente, debemos revisar algunas de las disposiciones relativas a las vedas
forestales, las cuales constituyen un instrumento de excepcidn, que sélo se aplica
cuando se presentan ciertas circunstancias que se encuentran previstas por ia
1ey55. En este sentido, ef articulo 32 Bis dispone que le corresponde al Ejecutivo
Federal®™ decretar vedas forestales cuando, entre otros casos, estas constituyan
modalidades para el aprovechamiento de ios recursos forestales comprendidos
dentro de las areas naturales protegidas.

8. LEY DE PESCA:

La Ley de Pesca®™ es, como lo establece su articulo 1°, el ordenamiento juridico
reglamentario “del Articulo 27 de fa Conslitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en lo relativo a los recursos naturales que constituyen la flora y fauna
cuyo medio de vida folal, parcial o temporal, sea el agua”, limitando con este
enunciado, el ambito material de la ey en comento.

Este articulo dispone que el objeto de la misma es “garantizar la conservacion, la
preservacién y el aprovechamiento racional de los recursos pesqueros y
establecer las bases para su adecuado fomento y administracion”.

* ¥1d., BRANES, Raitl, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, op. cit., p. 363.

* £} articulo 22, fraceisn VIUT del Reglamento literior de la SEMARNAP dispone que a la Direccidn General
Forestal le cotresponde proponer ¢ establecimiento o levantamiento de vedas forestales.

7 Publicada en ¢l Diario Oficial de Ja Federacién of 25 de junio de 1992,
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Por su parte, el articulo 2° es el encargado de limitar el ambito espacial de l1a ey,
estahledendo que sus disposiciones tendran aplicacion en las aguas de
jurisdiccion Federal sefialadas en los parrafos guinto y octavo del articuio 27
constitucional y en las embarcaciones de bandera mexicana que realicen
actividades pesqueras en alta mar 0 en aguas de jurisdiccion exiranjera al amparo
de algthm acto juridico por parte de dicho gobiernc extranjero autorizando la
actividad,

El articulo 3° encarga a la desaparecida Secretaria de Pesca {cuyas atribuciones
quedaron en un principio dentro de la SEMARNAP®, pero que actualmente
concentra la SAGARPA®) la aplicacion de las disposiciones juridicas contenidas
en la presente ley. Asimismo, se establecen en 12 fracciones las facultades que se
le otorgan a dicha dependencia de la Administracion Pdblica Federal.

Por su parte, el articulo 17 determina los casos en los que procede la revocacion
de las concesiones, permisos o autorizaciones oforgados de conformidad con los
procedimientos previstos en esta ley. La fraccién | dispone que uno de estos casos
sera cuando se afecten los ecosistemas o sean puestos en peligro inminente.

Finalmente, et articulo 24 contiene el catadloge de hipotesis que constituyen
infracciones a las disposiciones de esta ley. La fraccién XIX dispone que
constituye una infraccién el extraer, capturar, poseer, fransportar o comerciar
especies declaradas en veda o con talla o peso inferiores al minimo especificado
por la autoridad competente u obtenerlas de zonas o sitios de refugio o de
repoblacion,

* Articulo 32 bis, fracciones I, V, XIX, XXXII, XXXII, XXXIV, XXXVE, XXXV, XXX VHI y XXXIX
de 1a Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, previo a la reforma de esta misma Ley, publicada
en el Diario Oficial de la Federacién ¢l 30 de noviembre de 2000,

5 Articulo 35 de la Ley Orgénica de la Administracion Péiblica Federai.

115



9. LEY AGRARIA:

Este ordenamiento juridico tiene como proposito ei reglamentar las disposiciones
del articulo 27 constitucional en materia agraria®. Para efectos de la presente
investigacion, resulta relevante 1o previsto en los articulos 2°, 88 y 93 de la misma.

El primero de estos articulos dispone como regla general que, €l ejercicio de los
derechos de propiedad a que se refiere esta ley, tendran que ajustarse a las
disposiciones previstas en la LGEEPA, en materia de equilibric ecolagico.

Por su parte, el articulo 88 establece la prohibicién expresa para urbanizar las
ierras ejidales que se encuentren dentro de un area natural protegida, incluvendo
a las zonas de preservacion ecolégica de los centros de poblacion, cuando esto se
contraponga a o dispuesto en la declaratoria respectiva. De alguna manera, esta
disposicion armoniza con lo dispuesto en el articulo 46 dltimo parrafo de la
LGEEPA, el cual establece, como ya mencionamos, que en las 4reas protegidas
no se autorizara [a fundacién de nuevos centros de poblacion.

Finalmente, el articulo 93 contiene el catalogo de causas de utilidad ptblica por las
que podran ser exXpropiados Jos bienes ejidales y comunales, siendo
trascendentes para la presente investigacion, los contenidos de las fracciones 11, 11l
y Vill. Estas establecen lo siguiente;

M.~ La realizacién de acciones para el ordenamiento urbano y ecoldgico, asf como la creacidn y
ampliacidn de reservas lerritoriales y dreas para of desarrollo urbano, la vivienda, la industria y ef
turismo;

iil.- La realizacién de accionas para promover y ordenar el desarrollo y la conservacion de los
rBCUrsos agropecuarios, forestales y pesquercs, y

Viii - Las demas previstas en la Ley de Expropiacion y otras leyes.

Como podemos ver, ia Ultima de las citadas fracciones nos remite a las causas de
utilidad pubiica previstas tanto en la Ley de Expropiacién, como en otras leyes, por
lo que el establecimiento de areas naturales protegidas, que se encuentra previsto
como una causa de utilidad plblica por la LGEEPA, aplica para la expropiacion de
bienes ejidales y comunales.
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10. LEY DE AGUAS NACIONALES:

La Ley de Aguas Nacionales® tiene como objetivo el regular la explotacién, uso o
aprovechamiento, distribucidon y control de las aguas nacionales®, asi como la
preservacidn de su caniidad y calidad para lograr su desarrollo integral
sustentable. Asimismo, ef articulo 2° establece que las disposiciones de la misma
resuftan aplicables a todas las aguas nacionales, sean superficiales o del
subsuelo. Por lo tante, podemos considerar que esta ley busca el
aprovechamiento racional y la preservacion de la calidad def agua.

Por otra parte, la ley que nos ocupa contiene un catalogo de causas de utilidad
plblica, entre las que destaca la fraccién II. Esta dispone que la proteccion,
mejoramiento y conservacion de cuencas, acuiferos, cauces, vasos y demas
depodsitos de propiedad nacional, asi como la infilfracidn de aguas para
reabastecer mantos acuiferos y la derivacion de las aguas de una cuenca o regién
hidrolGgica hacia otras, constituyen causas de utilidad ptiblica; supuestos que nos
remiten al concepto de servicios ambientales, y a su vez, a uno de ios objetivos
del establecimiento de las areas naturales protegidas™.

Asimismo, esta ley prevé tres instrumentos fundamentales para la proteccion de
las aguas nacionales y las cuencas que las generan, los cuales son: la
reglamentacidn de la extraccion de aguas nacionales, el establecimiento de zonhas
de veda y la declaracién de reservas de aguas. El Ejecutivo Federal sélo puede
utilizar estas figuras, siempre y cuando se presente alguna de las siguientes
causas de utilidad publica®;

a)} Para prevenir o remediar la sobreexplotacion de los aculferos;

b} Para proteger o restaurar un ecosistema;

¢) Para preservar fuentes de agua potable o protegertas contra la contaminacitn;
d} Para preservar y controlar la calidad del agua, o

&) Pof escasez o sequia extraordinaria.

% pyblicada en ¢] Diario Oficial de la Federacion el 26 de febrero de 1992,

5! publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 1° de diciembre de 1992.

i | as aguas nacionales s¢ encuentran definidas en cf parrafo quinto del articulo 27 constitucional,
& Articulo 45 fraceion V1 de ta LGEEPA.

 Articulo 30 de Ia Ley de Aguas Nacionales,
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11. LEY FEDERAL DEL MAR:

La Ley Federal del Mar® como bien lo establece en el articuic 1° es
reglamentaria del articulo 27 de la Constitucion Politica de ios Esfados Unidos
Mexicanas, en lo relativo a las zonas marinas mexicanas. Ei &mbito espacial de
aplicacion de la misma se encuentra deiimitado en el articulo 2°, el cual dispone
que regird en las zonas marinas que forman parte del territorio nacional v, en lo
aplicable, mas alla de éste en las zonas marinas donde la Nacion gjerce derechos
de soberania, jurisdicciones y otros derechos.

Estas zonas se encuentran definidas en el articulo 3° las cuales son: el mar
teritorial; las aguas marinas interiores; la zona contiguaz; la zona econdmico
exclusiva; la plataforma continental y las plataformas insulares, y cuaiquier otra
pemitida por el derecho internacional.

Asimismo, el articulo 6° dispone que la soberania de la Nacion, incluyendo la
jurisdiccidén y competencia dentro de las respectivas zonas marinas, se ejerceran
seguin lo dispuesto en ta Constitucion, el derecho internacional y las demas leyes
correspondientes, respecto al régimen aplicable a los recursos marinos vivos y no
vivos, inclusive para su conservacion y utilizacion; el establecimiento de parques
marinos nacionales, y la proteccion y preservacion del medio matrino.

El capitulo WV se encarga de regular de manera exclusiva la proteccion vy
preservacion del medio marino y la investigacion cientifica que se realiza en el
mismo. En este sentido, el articule 21 dispone que en &l ejercicio de los poderes,
derechos, jutisdicciones v competencias de la Nacién dentro de las zonas marinas
antes sefialadas, se aplicaran la Ley Federal de Proteccion al Ambiente®®, 1a Ley
General de Salud vy sus respectives reglamentos, la Ley Federal de Aguas vy
demas disposiciones juridicas aplicables para prevenir, reducir y controlar la
contaminacion del medio marino.

Esta disposicién es de suma importancia, puesto que determina que en estas
zonas se aplicard el derecha interno relative a la proteccion del ambiente y los

% Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el § de cnero de 1986,
% Ng debemos olvidar que la LGEEPA cuando se publicd en el afio de 1988 abrogé ia Ley Federal de
Protcceidn al Ambicnte, por 1o que ahora sc aplican [as disposiciones de Ia primera.
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ecosistemas. Sin embargp, con esto no se excluye la aplicacion de las nomas
juridicas internacionales, como la Convencion de las Naciones Unidas sobre €l
Derecho del Mar.

Por su parte, et articulo 22 contiene el catalogo de principios que se deberan
aplicar en la realizacion de investigaciones cientificas en tas zonas marinas
mexicanas, los cuales tienen la finalidad de asegurar que estos se lleven a cabo
exclusivamente con fines cientificos y que respeten todas las disposiciones
juridicas aplicables en materia de proteccion y preservacion del medio marino.

12. LEY DE NAVEGAGION:

La Ley de Navegacion® tiene por objeto regular las vias generales de
comunicacion por agua, la navegacion y ios servicios que en elia se presten, la
marina mercante mexicana, asi como los actos, hechos y bienes relacionados con
el comercio maritimo. Asimismo, el articulo 3° dispone que es de jurisdiccion
Federal todo lo relacionado con las vias generales de comunicacion por agua, la
navegacién y el comercio maritimos en las aguas interiores y en las zonas marinas
mexicanas.

Por otro lado, el articulo 6° sefala que la autoridad maritima radica en el Poder
Ejecutivo Federal, quien la ejercera a través de la Secretaria de Comunicaciones v
Trangportes (en adelante SCT), de conformidad con lo dispuesto en la LOAPF. En
este sentido, ‘el articulo 7° establece como facultad de Ja dependencia antes
mencionada el regular y vigilar que [as vias generales de comunicacién por agua y
la navegacion cumplan con las condiciones de seguridad.

La importancia de las disposiciones antes citadas radica en que existen diversas
areas naturales protegidas que contienen vias generales de comunicacion por
agua, ya sea en las zonas maritimas mexicanas (como es el caso de varios
parques nacionales) o, en las aguas interiores. Por lo tanto, es necesario que
exista una adecuada coordinacion entre a SEMARNAT y la SCT en la realizacion
de ilos actos de vigitancia en que ambas dependencias concurran.

" publicada en ei Diario Oficial de 1o Federacion ¢l 4 de encro de 1994,
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13. LEY FEDERAL DE DERECHOS:

La Consfitucion establece en el articulo 31, fraccidn IV que es obligacién de los
mexicanos contribuir para los gastos pubiicos, asi de la Federacion, como del
Distrito Federal o del Estado o Municipio en que residan, de la manera
proporcional y equitativa que dispongan las leyes. Derivado del citado precepto
constitucional, el Cddigo Fiscal de la Federacién dispone en el articuio 2° que las
contribuciones se clasifican em 1. impuestos; 2. Aportaciones de seguridad social;
3. Contribuciones de mejoras, y 4. Derechos.

Asimismo, la fraccion IV del citado articulo sefiala que los derechos son las
contribuciones establecidas en ley por el uso ¢ aprovechamiento de los bienes del
dominic publico de la nacién, asi como por recibir servicios gque presta el Estado
en sus funciones de derecho publico.

Para dar cumplimiento a lo anterior, se expidio la Ley Federal de Derechos®, la
cual se encuentra dividida en dos titulos; el primero relativo a los derechos por la
prestacion de servicios y el segundo a los derechos por el uso o aprovechamiento
de i0s bienes del dominic plblico.

Por lo que respecta a las areas naturales protegidas, la Secciéon Cuarta de esta ley
se encuentra dedicada a este tema. Ef articulo 194 B establece que por pemoctar
en los albergues federales instalados dentro de las areas protegidas de interés de
la Federacion a cargo de la Secretarfa, consfituidas sobre terrenos de propiedad
Federal, se pagara diariamente por persona el derecho de pernocta conforme a la
siguiente cuota:

Concepio Cobro de Derechos
Pernocta en albergues federales $ 101.00

Este articulo precisa que para el caso de profesores, estudiantes, personas
mayores de 65 afios de edad, miembros de federaciones de excursionismo,
montafiismo y deportivas, que soliciten con anticipacién a la autoridad competente

“ Publicada cn el Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1981, y modificada las ultimas dos
ocasiopes por decretos publicados en ¢f mismo érgano de difusidn, el 31 de diciembre de 1999 v el 3] de
diciembre de 2000, respectivamente.
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permisc para ingresar al area correspondiente, pagaran el 50 % del monto del

derecho antes referido.

El articulo 194 C determina que por el otorgamiento de permisos o concesiones
para el uso o aprovechamiento de las areas naturales protegidas de inferés de la
Federacion, se pagara el derecho de permiso o concesién de inmuebles federales,

conforme a las siguientes cuotas:

Consceplo Cobro de Derechos
| I.- Otorgaimiento de concesién anuat $ 2,020.00

II.- Otorgamiento de permisos

$ 197.00

lit.- Deslinde y levantamiento topogréfico de la zona sujeta a
concesidn, por metro cuadrado:

Tratdndose de  actividades
turisticas © urbanisticas, se
pagara el 50% del monto del

derecho dispueste en fa
presente fraccion,

a)} Hasta 500 metros $ 252.00

b) De 501 a 1000 metros $316.00

c) De 1001 metros en adelante $ 353.00 ]

W.- Otorgamiento de permisos para prestadores de servicios

turisticos por temporada

a} Por unidad de transporte terrestre:

1. Motorizada $210.00

2. No motorizada $42.00

b) Por unidad de transporte acuética, subacudtica o anfibia:

1. Embarcaciones hasta de 12 metros de eslora, incluyendo{$ 210.00

vehicuios o aparatos sumergibles o anfibios, tablas de oleaje y

sus equivalentes

2. Embarcaciones mayores de 12 metros de eslora, incluyendo [ $ 4,209.00

vehiculos 0 aparatos sumergibles o anfibios y sus equivalentes:

3. Molociclelas acudticas y subacusticas y demas aparatos | $ 286.00

motorizados equivalentes, diferentes a ios enunciados en fos

nuenerales 1y 2 de este intiso

¢} Vehlculos distintos a los sefialados anteriormente $105.00

V.- Permisos para fimaciones, videograbaciones y fotografias
con fines comerciales:

—
No se pagara estos derechos
cuando estas aclividades se
realicen con fines cientificos,

educativos 0 culturaies. ‘_J
a) Filmaciones o videogramas, por un dia p 5,629.00
b) Tomas fotograficas. por un dfa b 2,614.00
¢) Por fotograffa publicada, independientemente de los
derechoes seialados en los incisos anteriores:
1. De 1 a 1000 ejemplares $108.00
2. De 1001 gjemplares en adelante $ 189.00

Finalmente, el articulo 198 sefala que estaran cbligados al pago de derechos por
el uso, goce o aprovechamientos de los elementos naturales marinos de dominio
plblica existentes dentro de las dreas nalurales proiegidas de interés de la
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Federacion, las personas que realicen en dichas areas actividades recreativas o
turisticas entendiéndose por éstas el buceo autonomo, buceo libre, esqui acuatico,
recorridos en embarcaciones motorizadas y no motorizadas:

Concepto ) Cobro de Derechos
1.- Por el uso, goce 0 aprovechamiento de elementos naturales [ § 28.00
marinos en dreas tipo A: Isla Mujeres; Cabo Puimo; Arrecifes
de Puerto Morelos; Arrecife Alacranes; Sistema Arrecifal
Veracruzano, y Bahias de Huatulco.

lh.- Por el uso, goce o aprovechamiente de elementos|$ 53.00
naturales marinos en areas lipe B: Bahia de Loreto; Amrecifes
de Cozumel, y Punta Cancun y Punta Nizuc,

Debemos destacar que el cobro de derechos en materia de dreas naturales
protegidas, representa un medio para la cbitencién de recursos econdémicos para la
gestion de estas areas. Sin embargo, es necesario, por un lado, agilizar fos
mecanismos para el cobro de los mismos vy, por €l otro, asegurar que dichos
recursos se apliquen a las areas protegidas.

14. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL:

El articulo 90 de la Constitucion Politica establece que la Administracion Pablica
Federal sera centralizada y paraestatal “conforme a la Ley Organica que expida el
Congreso, que distribuird Jos negocios del orden administrativo de la Federacion
que estaran a cargo de las Secrefarfas de Estade y Departamentos
Administrativos™.

La LOAPF® constituye el ordenamiento juridico reglamentario del citado precepto
constitucional. A esta le comesponde establecer expresamente el nldmero,
denominaciones y facuitades de Secretarias de Estado que constituyen la
Administracion Pablica Centralizada. De acuerdo con esto, el articulo 26 contiene
el catalogo de dependencias con las que el Poder Ejecutivo contara para el
despacho de los asuntos del orden administrativo. De estas dependencias, en la
presente investigacién Gnicamente revisaremos las atribuciones de las de Marina;
Medio Ambiente y Recursos Naturales; Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacidn, y Comunicaciones y Transportes.

% publicada en ¢l Diario Oficial de 1a Federacién ¢l 29 de dicicmbre de 1976,
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En primera instancia, el articulo 30 contiene las atribuciones que le corresponden
a la Secretaria de Marina. De éstas, destaca la fraccion IV, |a cual dispone que es
atribucién de dicha dependencia el gjercer la soberania en aguas territoriales, asi
como la vigilancia de las costas del territorio, vias navegabilss, islas nacionales v la
zona econdmica exclusiva.

Por ofro lado, el articulo 32 Bis contiene las facultades que le corresponden a la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT). Entie estas
facuitades, destacan para efectos de la presente investigacion, las siguientes:

L- Fomentar la profeccién, restauracion y conservacion de los ecosisternas y recursos naturales y
bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar su aprovechamiento y desarrolio sustentable;
If.- Formular y conducir fa politica nacional en materia de recursos nafurales, sfempre gue no esfén
encomendados expresamente a ofra dependencia; asi como en matenia de ecologia, sanearniento
ambiental, agqua, reguiacion ambiental del desarrollo urbano y de fa actividad pesquera, con la
parficipacion que corresponda a ofras dependencias y entidades;

iiL- Administrar y regular el uso y promover ef aprovechamienic sustentable de los recursos
naturafes que correspondan a la Federacion,...

V.- Vigilar y estimular, en coordinacién con las auforidades federales, estatales y municipales, el
cumplimiento de las leyes, normas oficiales mexicanas y programas relacionados can recursos
naturales, medic ambiente, aguas, bosques, flora y fauna silvestres, terrestre y acudtica y pesca; y
demds materias competencia de la Secretarfa, asf como, en su caso, Imponer las sanciones
procedentes;

Vi.- Proponer af Ejecufivo Federal el esfablecimiento de dreas nalurafes profegidas, y promover
para su administracién y vigifancia, Ja participacién de autoridades federales o locales, y de
universidades, centros de investigacion y particulares;

Vil.- Organizar y administrar dreas naturales protegidas, y supervisar las labores de conservacicn,
proteccion y vigilancia de dichas &reas cuando su administracion recaiga en gobiemos estatales y
municipales o en persopas fisicas o morales;

X~ Promover el ordenamiento ecolégico del territorio nacional, en coordinacién con las auloridades
federales, estatales y municipales, y con fa participacidn de los partictfares;

Xl.- Evaluar y dictaminar las manifestaciones de impacto ambiental de proyectos de desarrollo gue
fa presenten los seclores ptublico, social y privado;...

XV.- Desarrollar v promover metodologias y procedimientos de valuacién econtmica del capita
natural y ios bienes y servicios ambientales que éste presta, y cooperar con dependencias y
entidades para desarrolfar un sistema integrado de contabilidad ambiental y econémica;
XVil.-Promover la participacién social y de la comunidad cientlfica en la formulacién, aplicacion y
vigitancia de fa politica ambiental, v concerfar acciones & inversionas con los sectores social y
privado parg la proteccion y restauracion del ambisnte;
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XIX.- Proponer, y en su caso resolver scbre ef establecimiento y levantamiento de vedas forestales,
de caza y pesca, de conformidad con la legisfacion aplicable, y establecer ef calendaric cinegético
y el de aves canoras y de ornato;

XXVI.- Regular y vigilar la conservacion de las corrientes, fagos y lagunas de jurisdiccion Federal,
en la proteccion de cuencas afimentadoras y las obras de correccion forrencial;

XXXIX.- Otorgar contratos, concesiones, licencias, permisos, auforizaciones, asignaciones, y
reconiocer derechos, segin corresponda, en materia de aguas, forestal, ecologica, explotacidn de

la flora y fauna Silvestres, y sobre playas, Zona federal marifimo terresire y terrenos ganados al
mar;

Por lo que respecta a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion, el articulo 35 contiene las atribuciones que le corresponden.
De éstas, la fraccion XH establece que le comesponde a esta dependencia
participar junto con la SEMARNAT, en la conservacion de los suelos agricolas,
pastizales y bosques.

Asimismo, la fraccion XXI dispone que también le compete el fomentar la actividad
pesquera a través de una entidad phblica, la cual debera regular y autorizar, de
conformidad con las disposiciones legales aplicables, lo relativo al establecimiento
de viveros, criaderos y reservas de especies acuéaticas. Esta unidad administrativa
aparentemente tiene la naturaleza de un drgano desconcenirado de Ia
dependencia que nos ocupa, y por ende, pertenece a la administracién publica
centralizada. El término “entidad” generalmente es utilizado para denominar a los
6rganos gue pertenecen a la administracion pablica paraestatal o descentralizada.

De lo anterior, podemos deducir que el legislador al modificar la ley que nos
ocupa, cometié un error al utilizar el término “entidad puablica”.

Finalmente, el articulo 36 regula las facultades con las que cuenta la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes. Para efectos de la presente investigacion, nos
interesa lo dispuesto en las fracciones XV1 y XVil.

Estas dos fraccicnes sefialan que le corresponde a ésta dependencia el regular

tas comunicaciones y transportes por agua, asf como el inspeccionar los servicios
de la marina mercante.
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15. REGLAMENTO INTERIOR DE 1 A SEMARNAP:

Como va se menciond, la organizacidon de la Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pasca (actualmente SEMARNAT) se establece a través de
su Reglamento Interior’®, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 18 de la
LOAPF.

El articulo 1° del Reglamento, establece que las facultades y atribuciones de esta
dependencia son las que le encarga la LOAPF; LGEEPA; Ley de Aguas
Nacionales; Ley Forestal; Ley Federal de Caza; Ley de Pesca; Ley General de
Bienes Nacionales, y otras leyes, asl como los reglamentos, decretos, acuerdos,
nonnas oficiales mexicanas, circulares y 6rdenes del Presidente de la Republica.

El articulo 14, fraccion lil y XXl del Reglamento Interior dispone que le
corresponde a la Direccion General de Asuntos Juridicos el formular, revisar y
someter a fa consideracion del Titular de la Secretaria, los proyectos de decretos
de competencia de ésta y de sus érganos desconcentrados, asi como el gestionar
ante el Diario- Oficial de la Federacién la publicacion de éstos. Asimismo, la
fraccidn XXl sefiala que esta unidad administrativa es competente para tramitar y
someter a la consideracion del Secrelario, los expedientes relativos a las
expropiaciones, en los casos de afeclaciones de todo lipo que realice esta
dependencia.

El articulo 22, fraccién XV faculta a la Direccién General Forestal a participar con
las unidades administrativas competentes, en la realizacién de estudios v
propuestas para el establecimiento y manejo de éreas naturales protegidas en
terrenos forestales.

Por su parte, la Secretarla contarda con delegaciones federales que la
representaran y la apoyaran en el ejercicio de sus atribuciones, en cada una de las
entidades federativas del pais. El articulo 32, fraccion X faculla a estas
delegaciones para que otorguen permisos, licencias, autorizaciones, y las

™ publicado en ¢l Diatio Oficial de la Federacién el 5 de junio de 2000, y &l cudl no ha sido modificado para
adecuarse con las reformas 3 la LOAPF, publicadas ¢n ¢l Diario Oficial de 1a Federacidn ¢ 30 de noviembre
de 2000.
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respectivas modificaciones, suspensiones, cancelaciones, revocaciones o
extinciones en las materias de zona federal maritimo terrestre, informes
preventives y manifestaciones de impacto ambiental, forestal y sobre vida
silvestre. Asimismo, la fraccion XV las faculta para administrar las areas naturales
protegidas que le asigne la Comision.

15.1 Instituto Nacional de Ecologia:

Por su parte, dentro dei INE, a la Direccion General de Vida Silvestre le
corresponde, de conformidad con el articulo 59, fraccion V, promover el
establecimiento de santuarios para especies raras, endémicas, amenazadas, en
peligro de extincion, sujetas a proteccién especial o relevantes para la cultura y la
identidad regional y nacional. Asimismo, fa fraccion Xl le atribuye la facultad de
promover el establecimiento de las UMAS.

Dentro de éste mismo Institute, el articulo 62, fraccidn V, dispone que le compete
a la Direccion General de Ordenamiento Ecolégico e impacto Ambientai evaluar y
resolver los estudios de impacto y riesgo ambiental y, en su caso, expedir las
autorizaciones para la realizacion de las obras y actividades de que se trate.

15.2 Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente:

Por otro lado, el articulo 68 prevé que la PROFEPA, en su cardcter de drgano
deésconcentrado de la SEMARNAT, le corresponde el vigitar el cumplimiento de las
disposiciones legales aplicables relacionadas con la prevencidon y control de la
contaminacién ambiental, fos recursos naturales, los bosques, [a flora y fauna
silvestres, terrestres y acuaticas, pesca, zona federal maritimo terrestre, playas
maritimas y terrenos ganados al mar o a cualquier otvo depdsite de aguas
maritimas, areas naturales protegidas, asi como el impacto ambiental y el
ordenamiento ecoidgico de competencia Federal

Asimismo, ef articulo 79, fraccion | dispone que la Direccidén General de Inspeccidn
y Vigilancia Forestal y de Flora y Fauna Silvestre debera formular y conducir la
politica general de inspeccion y vigitancia del cumplimiento de la legislacion en
materia forestal, de flora y fauna silvestre y de 4reas naturales protegidas. Por su
parte, la fraccidn H sefiala que le corresponde vigilar la normatividad aplicable a la
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proteccion, conservacion, uso y aprovechamiento de las areas protegidas, y
promover ia participacion de las autoridades federales, estatales y municipales, asi
como de universidades, centros de invesfigacion y demés organizaciones de los
sectores pablico, privado y social, en dichas actividades. Finalmente, la fraccion
Vil determina que también le compete verificar el cumplimiento de la legislacién
que regula los cambios de utilizacién de los terrenos forestales, y en la realizacion
de las actividades productivas primarias, de almacenamienio y transformacién o
industriales que s& lleven a cabo sobre recursos forestales y areas protegidas.

Por su parte, €l articulo 80 faculta a la Direccion General de Inspeccion v
Vigilancia de los Recursos Pesqueros y Marinos a realizar las acciones para
verificar el cumplimiento de Ja normatividad aplicable en las zonas de refugio,
parques nacionales para la preservacion de ecosistemas marinos, zonas de veda,
y cualquier otro tipo de area natural protegida que sirva de habitat a fa flora y
fauna acuatica.

15.3 Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas:

El articulo 91 dispone que la Comision tendra las atribuciones, en materia de
areas naturales protegidas, que establecen la LGEEPA, éste reglamento interior y
las deméas disposiciones juridicas que resulten aplicabies. Esta comision se
integrara con las siguientes unidades administrativas: Direccién General; Consejo
Técnico; Subdireccién General de Promocién y Planeacion de Areas Naturales
Protegidas; Subdireccioh General de Conservacion y Manejo de Areas Naturales
Protegidas; Direccion Juridica; Direccidn de Administracién, y Direcciones de
Areas Naturales Protegidas.

Al Director General le corresponde, entre otras atribuciones, el dirigir fa politica
administrativa de las dreas naturales protegidas de interés de la Federacién, asi
como designar a los Directores de las mismas y otorgar, revocar y declarar la
extinciéon de las licencias, permisos, autorizaciones y demds actos que le
correspondan. Asimismo, el Consejo Técnico estara integrado por el Director
General de la Comisidn, y serd presidido por el Titular de Ja Secretaria, y por
representantes de las Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico; de Desarrollo
Social; de Contraloria y Desarrollo Administrativo; de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural; de Educacién Publica y de la Reforma Agraria. Este Consejo
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tiene entre otras, la funcidén de coordinar las politicas y acciones enire las
diferentes dependencias de la Adminisiracion Publica Federat en materia de éreas
protegidas,

La Subdireccion General de Promocion y Planeacion de Areas Naturales
Protegidas, de conformidad con lo dispuésto en el articulo 96, tiene, entre otras, la
funcion de planear y coordinar la ejecucion de las politicas y programas en materia
de establecimiento, preservacion, conservacion, restauracién, usos sustentable y
financiamiento de las areas protegidas de competencia Federal y sus respectivas
zonas de influencia. Asimismo, le corresponde elaborar los estudios previos
justificativos, emitir ef dictamen iécnico de las manifestaciones de impacto
ambiental de obras y actividades que se pretendan realizar en dichas areas, ¢
integrar y mantener actualizado el Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas y el Registro Nacional de las mismas.

Por su parte, el articulo 97 determina que a la Subdireccion General de
Conservacion y Manejo de Areas Naturales Protegidas le corresponde administrar
las dreas protegidas da competencia Federal, y supervisar las actividades relativas
al uso, aprovechamiento, restauracion, preservacion, conservacién y saneamiento
de las mismas. También tiene la atribucidén para otorgar, medificar, suspender,
revocar o caducar las concesiones, permisos, licencias y auforizaciones en
materia de areas naturales protegidas de competencia Federal, asi como
coordinar 1a elaboracion de los programas de manegjo de las mismas y proponer el
nombramiento de los Directores de cada una de éstas.

Finalmente, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 100, los Directores de
ias Areas Naturales Protegidas ejerceran sus atribuciones dentro de la
circunscripcion territorial que determine la declaratoria respectiva, y deberan
administrar y ejecutar fas acciones para preservar los ecosistemas, cumpliendo
con los ohjetivos y lineamientos establecidos en dicha declaratoria y el programa
de manejo correspondiente. Asimismo les corresponde la coordinacidn de la
formulacién, ejecucion, evaluacion, y en su caso, modificacion del programa de
manejo respectivo, y fungir como Secretario Técnico del Consejo Asesor del drea
protegida de que se trate.



16. LEY ORGANICA DE LA ARMADA DE MEXICO:

La Ley Organica de la Armada de México’ dispone en el articulo 1° que esta
dependencia es una institucion militar nacional de caracter permanente, cuya
funcién es emplear los recursos con los que cuenta para la seguridad inferior y la
defensa exterior del pais.

Asimismo, €l articulo 2°, fraccion | le encarga la funcion de defender la soberania
del pais en aguas, costas e islas nacionales y ejercer la vigilancia en las mismas.
Las fracciones VIl y X determinan que ie corresponde coadyuvar en ia vigilancia
de los recursos maritimos, fluviales y lacusires nacionales, e intervenir en Ia
prevencion y control de fa contaminacion maritima.

Cabe destacar, que esta dependencia constituye un coadyuvante fundamental en
la realizacién de las tareas de vigilancia de las areas naturales protegidas, que se
ubican dentro del ambito espacial de su competencia. Sin embargo, sobre este
tema se profundizara mas en el siguiente capitulo.

™! Publicada cn ¢l Diario Oficial de la Federacién ¢l 24 de diciembre de 1993,
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V.- INSTRUMENTOS DE CONTROL PREVISTOS EN LA LGEEPA:

SUMARIO

Inspeccion y vigilancia.

Medidas correctivas ¢ de urgente aplicacion.
Medidas de seguridad.

Sanciones administrativas.

Delitos ambientales.

Denuncia popular.

SN E W

De lo expuesto en el capitulo anterior, pedemos observar que existe un conjunto
complejo de regulaciones juridicas en torno a las areas naturales protegidas, las
cuales limitan en gran medida ei ejercicio de derechos dentro de dichas areas. Por
esto, la autoridad requiere de medios para asegurar que las disposiciones juridicas
en materia de areas protegidas sean debidamente observadas. Estos medios se
encuentran previstos en el Titulo Sexto de la LGEEPA, el cual regula los diferentes
mecanismos de control a fravés de los cuales se asegura que las disposiciones de
la misma sean cumplidas. Para Brafies, los instrumentos de control, constituyen
los mecanismos mediante los cuales se asedura ia correcta aplicacion de la
politica ambiental y sus instrumentos’.

De lo anterior, podemos sefialar que los instrumentos de control constituyen
disposiciones juridicas de caracter adjetivo, que tienen como propdsito el asegurar
el cumplimiento de las de caracter sustantivo, previstas por ia LGEEPA.

Esta misma ley considera en el articulo 160 que, en la ejecucién de los
mecanismos de control se aplicaran supletoriamente las disposiciones juridicas
previstas por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo vy la Ley Federal
sobre Metrologia y Norrnalizacién. Por otro lado, precisa que sus disposiciones se
aplicaran supletoriamente a la ejecucion de actos de inspeccion y vigilancia en tas
materias que esta misma refiere, pero que se regulen de manera especifica en
ordenamientos especiales (por ejemplo, ta Ley de Pesca o la Ley Forestal).

' Vid., BRANES, Rail, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, México, Editorial Fondo de Cultira
Econbmica, segunda edicidn, 2000, p. 252.
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1. INSPECCION Y VIGILANCIA;

En primer término, el articulo 161 de ia LGEEPA faculta a la Secretaria para
realizar las labores de inspeccion y vigilancia respecto del cumplimiento de las
disposiciones juridicas contenidas en la misma ley, asi como de las que se deriven
de ésta.

1.1 Inspeccidn:

Respecto a este procedimiento, el articule 162 de la LGEEPA determina que las
autoridades competentes podran realizar visitas de inspeccion, las cuales deberén
suietarse a lo dispuesto en el parrafo octavo del articuio 16 constitucional. Por
ende, dichas visitas deberan realizarse de acuerdo a las formalidades prescritas
para los cateos.

En este sentido, los articulos 162, 163 y 164 de Ia multicitada ley disponen que,
las visitas de inspeccion deberan llevarse a cabo pot conducto del personal
debidamente autorizado, el cual deber& contar con la orden escrita, debidamente
fundada v motivada, expedida por autoridad competente, y en la que se precise el
lugar, el objeto y el alcance de la inspeccidn. Asimismo, durante ia diligencia el
afectado debera designar dos testigos, o de lo contrario, éstos seran designados
por et personal que la realice. En toda inspeccion se debera levantar un acta, enla
que se determinaran los hechos u omisiones que se presenten durante el
desarrolio de la misma.

Finalmente, cabe sefialar que la persona con la que se entienda la inspeccidn
debera permitir al personal el acceso al lugar o lugares previstos en la orden, y
praparcionar toda clase de informacion que le sea requerida, para efectos de
verificar el cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables.
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1.2 Vigilancia:

La vigilancia comprende los actos realizados por una persona o institucidn,
tendientes al cuidado y atencion de una cosa’ y, respecto a la materia de esta
investigacion, esa cosa corresponde a las 4reas naturales protegidas de interés de
la Federacion. Por su parie, dentro del régimen juridico de la actividad pesquera,
la vigilancia es entendida como toda actividad efectuada por la autoridad
competente, con la finalidad de prevenir la redlizacién de hechos contrarios a las
disposiciones legales y reglamentarias aplicables®,

En este sentido, la LGEEPA determina de manera generai que, al Gobierno
Federal, por conducto de la SEMARNAT, le corresponde la vigilancia de la
aplicacién de las disposiciones sustantivas contenidas en la misma Iey‘*. En
congruencia con lo anterior, [a LOAFF le encarga a dicha dependencia el vigilar,
en coordinacion con las demas dependencias competentes, el cumplimiento de las
leyes, normas oficiales mexicanas y programas relacionados con recursos
naturales, medio ambiente, aguas, bosques, flora y fauna silvestre, terresire y
acuatica y pesca; y demas materias de competencia de la misma, asi como,
imponer las sanciones que procedan.

Ya dentro del campo de las areas naiurales protegidas, el Reglamento de la
LGEEPA en dicha materia, determina que las labores de inspeccion y vigilancia
dentro de éstas 4reas, seran ejecutadas por la PROFEPA’. Estas acciones
comprenderén lo relativo al cumplimiento de las disposiciones de la LGEEPA y
demas normas que se desprendan de ésta en materia de areas protegidas. Por lo
tanto, a dicha procuraduria le compete supervisar y, en su caso, sancionar el
incumplimiento de lo dispuesto en este reglamento, los decretos de creacién de
las areas protegidas vy los programas de manejo correspondientes.

En congruencia con lo anterior, el Reglamento Interior de la SEMARNAP regula en
el Capitula Xli todo lo relativo a [a PROFEPA, como drgano desconcentrado de

* Vid., Diccionario de la Lengua Espariola, Real Academia Espafiola, Madrid, 2000, Tome 11, p. 2090,

> SOBERANES FERNANDEZ, José Luis, et al, Régimen Juridico de la Pesca en México, México,
CFEAINAM, primera edicién, 1997, p.567.

* Articulos 7° fraccion XX y 9° de la LGEEPA,

* La regla administrativa 55 del programa de mangjo de la Rescrva de la Biosfera “Sierra Gorda" establece
que, “la inspeccidn y vigilancia del cumplimiento de las presentes reglas corresponde a la Secretaria, por
conducto de ta PROFEPA."
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dicha dependencia. En este sentido, le corresponde a esta procuraduria, el
realizar los actos de vigilancia del cumplimiento de las disposiciones juridicas en
materia de ‘prevencion y confrol de fa contaminacién ambiental, los recursos
naturales, los bosques, Ia flora y fauna silvestres, terrestres y acuaticas, pesca, y
zona federal maritimo terrestre, playas maritimas y terrenos ganados al mar o a
cualguier ofro depdsifo de aguas marifimas, areas naturales protegidas, asi como
el impacto ambiental y el ordenamiento ecolégico de competencia federal”.

Ademas, este mismo reglamento determina que, para fa mejor atencion de los
asunios que le corresponden, la PROFEPA se encuentra dividida en tres
subprocuradurias, las cuales son las de Auditoria Ambiental, Verificacion
Industrial, y de Recursos Naturales. Asimismo, dentro de su estructura se divide
en Direcciones Generales, de las cuales, abordaremos las de Verificacion al
Ordenamiento Ecologico, Inspeccion y Vigilancia Forestal y de Flora y Fauna
Silvestres e Inspeccion y Vigilancia de Jos Recursos Pesqueros y Marinos, por ser
las que se relacionan con el tema de esta investigacion.

En primera instancia, a la Direccion General de Verificacidn al Ordenamiento
Ecoldgico, se le atribuye la facultad de formular y conducir 1a poliiica de inspeccion
y vigilancia del cumplimiento de las disposicionies juridicas en materia de
ardenamiento ecolégico del territorio, playas, zona federal maritimo terrestre y
terrenos ganados al mar, asi como del impacto ambiental, cuando fas obras o
actividades afecten los recursos forestales, la flora y fauna silvestres, o alguna de
las zonas, dreas o recursds naturales que sean de competencia de la Secretaria.

La trascendencia de esta unidad administrativa, para el tema de las dreas
naturales protegidas, radica en que, algunos de los instrumentos de la politica
ambiental, como el ordenamiento ecoldgico del territorio y el procedimiento de
evaluacion de impacto ambiental, se encuentran estrechamente vinculados con
dichas 4reas’.

Por su parte, a la Direccion General de Inspeccion y Vigilancia Forestal y de la
Flora y Fauna Silvestres le compete, e! formular v conducir la politica de
inspeccitn y vigilancia del cumplimiento de tas disposiciones juridicas en materia

S Articulo 68 fraccidn I del Reglamento Interior de 1a SEMARNAP.
7 Revisar ol Capitulo 111 de la presente investigacién.
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forestal, de flora y fauna silvestre y de areas naturales protegidas. Asimismo, debe
vigilar el cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables a:

a) La proteccion, conservacién, usc y aprovechamiento de las dreas naturales protegidas, y
promover la participacién que corresponda de las demas dependencias de la administracién
plblica federal, gobiernos estatales y municipales, asi como de universidades, centros de
investigacién y demas organizaciones de los sectores publico, social y privado en la
realizacion de dichas actividades, y

b} Los cambios de utilizacidn de los terrenos forestales, v en la realizacién de las actividades
productivas primarias, de almacenamiento y transformacion o industriales que se lleven a cabo
sobre recursos forestales y 4reas naturales protegidas.

Como podemos observar, esta Direccion General es la encargada de realizar los
actos de inspeccion y vigilancia de las éreas naturales protegidas; empero, por la
complejidad y las grandes superficies de las mismas, esta unidad administrativa
debe coordinarse con las demas direcciones generales de la PROFEPA, con otras
dependencias de la Administracion Publica Federal y con los gobiernos de las
entidades Federativas y los Municipios.

Por 1o que respecta a la Direccién General de Inspeccion y Vigilancia de los
Recursos Pesqueros y Marinos, a ésta le corresponde de manera general el
formular y conducir la politica de vigitancia en materia pesquera, y de
conservacién y proteccidn de los recursos de flora y fauna acuéticas. Ademas,
debera realizar las labores de vigilancia en ias zonas de refugio, parques
nacionales para la preservacién de ecosistemas marinos, zonas de veda y
cualquier otro tipo de area natural protegida gue se ubique en las zonas marinas
mexicanas.

Para este mismo tipo de drea protegida, la LGEEPA determina que en la vigilancia
de éstas, la SEMARNAT debera coordinarse con la Secretaria de Marina. Esto,
debido a que a dicha dependencia le corresponde el ejercer los actos de vigilancia
en las aguas, costas e islas nacionales. Asimismo, debe coadyuvar en las
acciones de vigilancia de los recursos naturales marinos, fluviales y lacustres®.

¥ Revisar en el Capitulo 111 de la presente investigacion, el apartado relativo a la Ley Orgdnica de la Armada
de México.
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Finalmente, el Reglameénto Interior de la SEMARNAP determina que, los
Directores de las areas nalurales protegidas deberan auxiliar a las autoridades
competentes en las acciones de inspeccion y vigilancia®. Por otro lado, obliga a los
visitantes, prestadores de servicios turisticos e investigadores que ingresen a un
area protegida, a brindar el apoyo y las facilidades necesarias para que la
Secretaria realice las labores de vigilancia en éstas. Asimismo, estas personas
deberan hacer del conocimiento de la autoridad las irregularidades que hubieren
observado, asi como aquellas acciones que pudieran constituir infracciones o
delitos. Por ende, podemos afirmar que las personas referidas en el presente
parrafo, fungen como coadyuvantes de la autoridad en la vigilancia de las areas
protegidas de interés de la Federacion.

2. MEDIDAS CORRECTIVAS O DE URGENTE APLICACION:

El articulo 139 del regiamento de areas protegidas, dispone que para los efectos
de esta materia, las medidas correctivas o de urgente aplicacién tendran por
objeto evitar que se sigan ccasionando afectaciones a los ambientes naturales, a
los ecosistemas de las areas naturales protegidas o a la vida silvestre; restablecer
la continuidad de los procesos evolutivos ecoldgicos ¥y condiciones de los recursos
naturales que hubieren resultado afectados por las actividades o acciones llevadas
a cabo en las areas protegidas; asi como generar un efecto positivo alternativo y
equivalente a los efectos adversos en el ambiente, los ecosistemas y sus
elementos que se hubieren identificado en los procedimientos de inspeccion.

Estas medidas podrén ser exigidas por la autoridad competente, una vez que ésta
reciba el acta de inspeccién sefialada en el numeral anterior®, En todo caso, se le
dard un plazo de 15 dias al afectado para que exponga lo que a su derecho
convenga Y, de considerarlo oportuno, aporte las pruebas que correspondan. La
LGEEPA determina que estas medidas deberan fundarse y motivarse y sefialar el
plazo para su cumplimiento.

* La regla administrativa 69 del programa de manejo de la Reserva de la Biosfera “Banco Chinchorro™
dispone que, “ef personal de la reserva deberd informar a la PROFEPA, a ias Capitanias de Puerto, a la
Secretaria de Marina y demds instancias competentes, de aquellos hechos o actos que puedan tipificarse
como violaciones, infraceiones ylo delitos, de conformidad con las leyes aplicables y sus reglamentos y con el
presente documento™.

" Articulo 167 de Ja LGEEPA.
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3. MEDIDAS DE SEGURIDAD:

Estas medidas solo podran aplicarse “cuando exista riesgo inminente de
desequilibiio ecologico, o de dafio o delerioro grave a los recursos naturales,
casos de contaminacion con repercusiones pefigrosas para los ecosistemas, sus
componenies o para la salud pablica“”. En estos casos, [a PROFEPA podra
ejecutar'?, fundada y motivadamente, alguna o algunas de las siguientes medidas
de seguridad:

{.- La clausura temporal, parcial o total de las fuentes contaminantes, asi como de las instalaciones
en que se manejen o almacenen especimenes, producios o subproductos de especies de flora o
de fauna silvestre, recursos forestales, o se desarrollen las aclividades que den lugar a los
supueslos a que se reflere el primer pérrafo de este articulo;

En este caso, debemos precisar que la clausura sélo puede ser temporal, y que
ésta implica una limitacion a la garantia prevista en el articuio 5° de nuestra Ley
Suprema. Sin embargo, ese mismo precepto constitucional determina que la
libertad de profesion, industria, comercio o rabajo podra limitarse cuando se
comprometa el interés piablico. Asimismo, no debemos olvidar que, como ya
sefnalamos en el Tercer Capitulo de la presente investigacion, el articulo 25
constitucional determina que las actividades econémicas podran sujetarse a las
modalidades que dicte el interés piblico, con la finalidad de conservar los recursos
naturales y el medio ambiente.

.- El aseguramiento precautorio de matenales y residuos peligroses, asf como de especimenes,
produclos o subproductos de especies de flora o de fauna silvesire o su material genético, recurses
forsstales, ademas de los bienes, vehiculos, utensilios a instrumentos directamente relacionados
con la conducla que da lugar a la imposicidn de la medida de seguridad, o

De acuerdo con Brafies, esta medida debe ser entendida como una modalidad del
derecho de propiedad y, por ende, encuentra su fundamento constitucional en el
tercer parrafo det articulo 27 de la Constitucién,

i~ La neutralizacién o cualquier accién andloga que impida que matoriales o residuos peligrosos
generen los efectos previstos en ef primer parrafo de este articufo.

"' Articulo 170 de 1a LGEEPA.
'? E} articulo 68 fraccion X del Reglamento Interior de la SEMARNAP, dispone que le corresponde a dicha
procuraduria el imponcr las medidas de seguridad correspendicntes.
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Esta medida de seguridad se aplicara para evitar que s presenten las hipétesis
previstas en el articulo 170 de la LGEEPA.

Finalmente, cabe sefialar que la PROFEPA podra promover ante las autoridades
competentes, la ejecucion de otras medidas de seguridad que se encuentren
previstas en ordenamientos juridicos diversos al que nos ocupa.

4. SANCIONES ADMINISTRATIVAS:

Como sabemos, toda norma de caracter juridico requiere de motivos a través de
los cuales las personas a las que va dirigida, la cumplan. Tales motivos consisten
en la expectativa de sufrir un dafio como consecuencia del incumplimiento de un
mandato de ésta naturaleza®™. En este sentido, las sanciones administrativas y los
delitos ambientales constituyen las amenazas, mediante las cuales se pretende
asegqurar la debida observancia de las disposiciones contenidas en la LGEEPA y
demas ordenamientos que de ésta se desprendan.

Por lo tanto, si derivado de los actos de inspeccion y vigilancia se desprende que
existen violaciones a lo dispuesto en la LGEEPA, el reglamento de areas
protegidas, la declaratoria respectiva o el programa de manegjo correspondiente, 1a
PROFEPA podra imponer las siguientes sanciones administrativas'™:

a) Multa por el equivalente de veinte a veinte mil dias de salario minimo general
vigente en el Distrito Federal en el momento de imponer la sancidn. Por lo que
respecta a esta sancion, cabe destacar que la autoridad no puede establecer el
monto de manera arbitraria, ya que por un lado se encuentra limitada a ia escala
que le marca el precepto legal de referencia y, ademas, debe atenerse a los
criterios sefalados en el articulo 173 de la LGEEPA. Asimismo, la autoridad puede
darle al infractor fa opcidén de no pagar la multa correspondiente, si éste realiza
inversiones que resulten equivalentes en |a adquisicidn e instalacion de tecnologia
para evitar la contaminacion, ¢ en la proteccion, preservacion o restauracion del
ambiente y los recursos naturales.

¥ HL.A. HART, Of laws in general, Londres, University of London-The Athlone Press, primera edicion,
1970, p. 133,
4 Articulo 171 de la LGEEPA.
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b) Clausura temporal o definitiva, total o parcial. Con la finalidad de acotar la
discrecionalidad de la autoridad en la aplicacidn de la clausura, el precepto de
referencia determina que ésta sélo procedera cuando el infractor no cumpla, con
los plazos y condiciones impuestos por la autoridad; con las medidas correctivas o
de urgente aplicacion determinadas; en los casos de reincidencia, cuando dichas
infracciones generen efectos negativos al ambiente; o cuando se trate de
desobediencia reiterada.

¢) Arresto administrativo, el cual no podra exceder de las freinta y seis horas, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 21 constitucional.

d) El decomiso de los instrumentos, ejemplares, productos o subproducios
directamente relacionados con infracciones relativas a recursos forestales,
especies de flora y fauna silvestre o recursos genélicos. Esta sancién sdéfo
procedera en los casos de infracciones en materia forestal, vida silvesire o
recursos genéticos, vy sdlo respecio de los instrumentos, ejemplares, productos o
subproductos que se relacionen con dichas infracciones.

Sin embargo, respecto a la constitucionalidad de esta sancién, existen muchos
argumentos en contra.

En primer 1émino, el decomiso constituye un acto violatorio de la garantia prevista
en el articulo 21 constitucional, el cual determina que le “compete a la autoridad
administrativa la aplicacion de sanciones por las infracciones de Jos reglamentos
gubernativos y de policia, fas que Unicamente consistiran en mufta o arresto hasta
por treinta y seis horas;”.

Asimismo, tal y como o sefiala Brafies, el decormiso también resulta violaterio de
la garantia de propiedad prevista en el articulo 27 constitucional, ya que, afecta a
la propiedad privada, sin que medie indemnizacion de ningun fipo.

Incluso, ia Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido que, con
fundamento en lo dispuesto en e| articulo 21 constitucional, la imposicién de
sanciones es propia y exclusiva del Poder Judicial, y solamente le corresponde a
la autoridad administrativa el castigo de las infracciones de los reglamentos
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gubernativos y de policia, mediante 1a imposicién de multas ¢ ei arresio hasta por
treinta y seis horas, quedando excluida la sancién del decomiso .

Se puede argumentar que el decomise atiende al mandato estabiecido en el
articulo 27 constitucional, el cual sefiala que se deben adoptar las medidas
necesarias para preservar y restaurar el equilibrio ecoldgico. Asimismo, se puede
decir que pretende garantizar que el inlerés publico subsista sobre cualguier
interés individual. Sin embargo, dichos argumentos resuitan insuficientes si se les
compara con los que estan en contra.

e) La suspensidn o revocacidn de las concesiones, licencias, permisos ©
autorizaciones correspondientes. Esta sancion resulta légica, puesto que si
derivado de una concesién, licencia, permiso o autorizacion se estan ocasionando
dafios al ambiente, entonces se debe revocar, o en su caso, suspender cualiquiera
de dichos actos de autoridad.

Por otro lado, el articulo 173 de la LGEEPA determina, considerando las medidas
gubernamentales para la aplicacion de leyes y reglamentos ambientales del
ACAAN'®, que para la imposicién de dichas sanciones, se tomaran en cuenta las
siguientes circunstancias:

a) La gravedad de la infraccion;

k) Las condiciones econdmicas del infractor;

¢) La reincidencia, en su caso;

d} El caracter intencional o negligente de [a accibn u omision, o
e} El beneficic obtenido por el infractor,

¥ Semanario Judicial de la Federacion, Tomo 1V, quinta época, Tesis “Decomiso™, p. 878,

'8 El Acuerdo de Cooperacién Ambicntal de América del Norte establece en el articulo 5.3 que, Jas sanciones
por violaciones a las leyes y reglamentos ambientales deberdn tomar en cucnta “la naturaleza y gravedad de
la infraccidn, cualquier beneficio econdmico que obtenga el infractor y la situacion econdmica de éste”,
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5. DELITOS AMBIENTALES:

A pesar de la enorme variedad de mecanismos administrativos para el control de
las conductas en materia ambiental, estos no han sido lo suficientemente efectivos
para inhibir acciones que deterioren al ambiente. Por esta razén, ha sido necesaria
{a implementacién de medidas mas severas, las cuales quedan dentro del derecho
penal'’. Originalmente los delitos ambientales se encontraban previstos en Ia
LGEEPA, sin embargo, durante las reformas que sufrio ésta en 1996, dichos tipos
penales pasaron al Tituio Vigésimo Quinto del Cédigo Penal. Por ende,
actuaimente la LGEEPA anicamente determina en el articuio 182 que, en los
casos en que la PROFEPA™ tenga conocimiento de actos u omisiones que
pudieran constituir delitos conforme a Jo previsto en la legislacion aplicable,
formulara ante el Ministerio Pdblico Federal la denuncia correspondiente.
Asimismo, toda persona podra presentar directamente las denuncias penales que
correspondan a los delitos ambientales previstos en la legislacion aplicable.

Cabe destacar, que los tipos penales previstos en el Cédigo Penal se refieren, en
términos generales, a la realizacion de actividades altamente riesgosas, descargas
a la atmésfera o de aguas residuales, destruccion de humedales, inicio de
incendios en bosques o selvas, captura de vida silvestre protegida o la practica de
actividades cinegéticas sin contar con la autorizacién correspondiente. En todo el
Titulo Vigésimo Quinto no se hace referencia a las dreas naturales protegidas, lo
cual consideramos que es una seria abstencién. En nuestra opinién, debe
introducirse ‘como una agravante de todos los tipos penales previstos por el
mismo, el hecho de que los actos u omisiones se realicen dentro de las areas
protegidas de interés de la Federacion.

7 yid., GUTIERREZ NAJERA, Raquel, Introduccién al Estudio del Dereche Ambiental, México, Editorial
Pormila, tercera edicién, 2000, p. 401.

¥ De conformidad con lo dispueste en ¢i articulo 68 fraceién X11 det Reglamento Interior de la SEMARNAP,
le comresponde a dicha procuraduria, et denunciar ante el Ministerio Piblice Federal los actos, ormsiones ©
hechos que impliquen Ia comisidn de delitos.
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6. DENUNCIA POPULAR!

La denuncia popular, constituye un medio de control a través del cual se permite
que los gobernados coadyuven en la aplicacion de los instrumentos de politica
ambiental, representando un medio mas para la participacion social.

En este sentido, el articulo 189 dispone que “foda persona, grupos sociales,
organizaciones no gubernamentales, asociaciones y sociedades podran denunciar
ante la procuraduria o anfe ofras autoridades todo hecho, acto u omision que
produzca o pueda producir desequilibrio ecolégico o dafios al ambiente o a los
recursos nafurales, o contravenga las disposiciones de la presente Ley y de fos
demas ordenamienfos que regulen malerias relacionadas con la proteccién af
ambiente y la preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico”.

Por sut parte, el articulo 120 determina que la denuncia popular podra ejercitarse
por cualquier persona, mediante escrito que contenga el nombre o razén social,
domicilio, teléfono si lo tiene, del denunciante y, en su caso, de su representante
legal; los actos, hechos u omisiones denunciados; los daios que permitan
identificar al presunto infractor o localizar la fuente contaminante, y las pruebas
que en su caso ofrezca el denunciante. Asimismo, precisa que no se admitiran las
denuncias gue sean notoriamente improcedentes, en las que se advierta mala fe o
que carezcan de fundamento.

Si la denuncia es admitida, la PROFEPA procedera a identificar al denunciante, y
la hara del conocimiento de la persona o personas, o a las autoridades a quienes
se imputen los hechos, con el fin de que presenten, en un plazo maximo de 15
dias habiles, a partir de la notificacién respectiva, los documentos y pruebas que a
su derecho convenga. Asimismo, dicha procuraduria podra realizar las diligencias
que requiera para determinar si efectivamente existieron los actos u omisiones
denunciados. De confirmarse lo anterior, se podra iniciar los procedimientos de
inspeccién y vigilancia que procedan'®.

Finalmente, el articulo 199 de la LGEEPA determina los casos en los que se dara
por concluido el procedimiento de Ja denuncia popular. Estos son por: la
incompetencia de la PROFEPA; haberse dictado la recomendacion

¥ Articulo 192 dc la LGEEPA.
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correspondiente; que no existan las irregularidades alegadas; falta de interés del
denunciante; haberse solucionado la controversia mediante ta conciliacion; ia
emisién de una resolucién derivada del procedimienio de inspeccion, o por
desistimiento del denunciante.
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V.- ZONIFICACION DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS
EN LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS:

SUMARIO

Imposicién de modalidades a la propiedad.

Zonificacion.

Regulacién de la zonificacion en la LGEEPA.

Regulacién de la zonificacion en el Reglamentc de Areas Naturales
Protegidas,

Consideraciones sobre la regulacion de la zonificacion en dreas naturales
protegidas.

PN

o

Durante la pasada administracion, la politica nacional en materia de areas
naturales protegidas cobrd una gran importancia. Tal y como se destactd en el
capitulo ll, siguiendo las directrices trazadas en el Programa Nacional de Areas
Naturales Protegidas 1995-2000, el Ejecutivo Federal amplié ia representatividad
de los ecosistemas sujetos a proteccion, consolidé el Sistema Nacional de Areas
Naturales Protegidas y recategorizd las areas que no se homologaran con el
régimen previsto en la LGEEPA.

Actualmente existen en el pais 119 dreas naturales protegidas de diversos tipos,
con fo cual se incrementd la superficie sujeta al régimen de proteccidon en 2.3
millones de hectareas. Cabe destacar que respecto a la totalidad de la superficie
tetrestre de México, el 6.28% se encuentra protegido vy, para las zonas marinas
donde la Nacion ejerce derechos de soberanfa, el 17% también goza de dicha
proteccion. Por lo tanto, podermnos afirmar que el régimen previsto en la LGEEPA
se aplica en una importante extension del territorio del pais.

Asimismo, debemos apuntar que este régimen comprende la limitacién de los
derechos de los propietarios, poseedores o titulares de otras prerfogativas, sobre
las tierras y los recursos naturales que se encuentren dentro de dichas dreas’. Por
lo tanto, las areas naturales protegidas constituyen, no séie en nuestro pais?, la
imposicion de modalidades a la propiedad.

! Articulo 44 segundo parmafo de la LGEEPA.

Iia Ley Genera) del Ambiente de Honduras, publicada en ¢} Diario Oficial de dicho pais, el 8 de junio de
1993, detetmina en ¢l articulo 40 que la declaracién de un drea protegida permite a las autoridades
competentes dentro de las atribuciones fijadas en Ias leyes aplicables ¢l, “impener a los propietanios,
ususfructuarios. poseedores y ocupantes ubicados dentro de los lmites respectives, las restricciones u
obligaciones que sean indispensables para ef logro de los fines de unhdad y necesidad piiblica... ",
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1. IMPOSICION DE MODALIDADES A LA PROPIEDAD:

No existe duda respecto al fundamento constifucional de la imposicion de
modalidades a la propiedad, que se ubica en el tercer parrafo del articulo 27 de
nuestra norma Suprema, el cual sefiala que “La Nacién tendra en fodo tiempo el
dersgcho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el inferés
publico™. Incluso, el Cédigo Civil Federa! vigente establece, en plena congruencia
con ef preceplo constitucional citado que, “ef propietario de una cosa puede gozar
y disponer de ella con las limitaciones y modalidades que fijen las leyes™, y que
‘la propiedad no puede ser ocupada contra fa voluntad de su duefio, sino por
causa de utifidad pablica y mediante indemnizacion™

El Diccionario Juridico Mexicano define a las modalidades a la propiedad como la
facultad del Estado para modificar el modo de manifestacion o externacion de los
atributos de la propiedad, cuando lo justifique el interés pablico®. Asimismo, existe
un criterio judicial el cual establece que, las modalidades a ta propiedad privada
constituyen “a supresion o limitacion de alguno de los atributos del dominio, como
son el uso, disfrute y disposicién de la cosa™.

Por su parte, Mendieta y Ndiiez define a la modalidad “como ef modo de ser o de
manifestarse de una cosa, por lo tanto, si el Estado puede imponer modalidades a
la propiedad privada, eso quiere decir que podra cambiar el modo de ser ¢ de
manifestarse el derecho de propiedad, siempre y cuando lo dicte ef interés
piiblico’™. Asimismo, Ruiz Massieu afirma que las modalidades a la propiedad
representan uno de los dos instrumentos con los que cuenta el Estado (el otro es
la expropiacién®) para ejercer la funcién social de la propiedad, teniendo siempre
como limite el interés publico. Consecuentemente, este instrumento comprende

3 - Articulo 830 del Codigo Civil Federal.

Artlculo 831 del Cédigo Civil Federal,

D:cc:onarro Juridico Mexicano, Tomo III, p. 2143,

S Semanario Judicial de la Federacion, Tomo VII, octava época, “Prescripcién, no constituye una modalidad a
la propiedad privada el seiialarniento de términos para que opere la”, p. 200, 1991,

" MENDIETA Y NUREZ, Lucio, El Sistema Agrarie Constitucional, México, Editorial Pormia, quinta
edicion, 1980, p. 68.
® La diferencia fundamenta] entre expropiacién y la imposicién de modalidades a la propicdad radica cn que,
¢n la primera cxiste un cambio permanente del titular respecto del dominie de la cosa afectada; mientras que
en las scgundas, el propictanio conserva ¢l ser, y solamente se ven afeciados alguno de tos tres atnbutos del
derecho de propiedad,
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“limitaciones o restricciones al derecho de propiedad y sus atributos, como el limite
de extension territorial que puede poseer una sola persona, o bien privilegios,
como la inafectabilidad de la pequerfia propiedad agraria o la exencién de
impuestos af patrimonio familiar®.

Considerando lo anterior, por modalidad a la propiedad privada debe entenderse
la modificacion de los atributos dei derecho de propiedad, siempre gque lo justifigue
el interés colectivo. En este sentido, dichas modaiidades confirman la naturaleza
originaria de la nacion, como propietaria de las tierras y aguas que se encueniran
dentro del territorio nacional y, consecuentemente, la naturaleza derivada de la
propiedad privada.

Como podemos observar, la Constitucion dispone que le corresponde a la Nacidn
el determinar las modalidades a la propiedad que resuiten aplicables y, sin
embargo, las obras citadas sefialan que es el Estado al que le compete el
establecerlas.

Respecto a esta discrepancia, generalmenie se ha interpretado que el
Constituyente al utilizar el término “nacion”, no se referia al sentido sociolégico del
mismo'?, sino que aludié al Estado mexicano o a la Federacién. Es por esto que,
Gnicamente el Gobiemo Federal se encuentra facultado para establecer las
modalidades a la propiedad privada que, &n su caso, correspondan.

Reiterando los criterios antes sefialados, la Suprema Corte de Justicia considera
que “ef parrafo tercero del articulo 27 constifucional, otorga facuftad exclusiva a Ia
Nacion, para imponer modalidades a la propiedad privada, tomando en cuenta el
interés pdbfico; pero esta facultad ha de entenderse en el sentido de que toca
exclusivamente al Congreso de la Union, expedir las leyes que reglamenten el
citado péarrafo tercero; por tanto, las leyes que dicten las legislaturas de los

* RUIZ MASSIEU, Mario, Derecho Agrario, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, primera
edicibn, 1990, p. 58.

1% para Ernesto Renan “fa nacion es ef plebiscito de todos los dias, en ef misma grade en que la existencia
individual es una afirmacion perpetua de la vida”, por lo que se puede concluir que [a nacién “es una gran
solidaridad construida sobre el sentimiento de sacrificios cumplidos, que se estd todavia en dispesicidn de
hacer”, DE LA CUEVA, Mario, La idea del Estado, México, Fonde de Cultwra Econdmica, quinta edicién,
1896, p.51.
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Estados, imponiendo modalidades a la propiedad privada, estan en contravencion
con el espiritu del articulo 27 de la Constitucién™'.

Asimismo, en otra tesis afirma que “ef parrafo fercero del articulo 27 constitucional,
como lo ha interpretado este Alfo Tribunal, oforga facultad exclusiva a la Nacién
para imponer modalidades a la propiedad privada tormando en cuenta el interés
publico, entendiéndose que correspondé exclusivamente al Congreso de la Unién
expedir fas leyes que reglamentan el mencionado precepto, ...”"".

Por lo tanto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion considera que, de los tres
Poderes Federales que integran al Estado mexicano, Unicamente le corresponde
al Congreso de la Unién el determinar, con fundamento en la atribucién
constitucional que le da el caracter de organo iegisiativo, las distintas formas de
modalidades a ila propiedad privada. Lo anterior, siempre dentro de las facultades
que dicha norma Suprema le otorga, ¥ que algunas se encuentran comprendidas
en el articulo 73 de la misma. En este sentido, el Congreso de la Unién cuenta con
diversos tipos de afribuciones legisiativas, entre las que encontramos las de
caracter organizativas (como la comprendida en Ja fraccion X1 del articulo en
comento, la cual determina que le corresponde a este Poder el crear y suprimir los
cargos piblicos de los drganos Federales), tributarias (tal es el caso de ia fraccion
XXIX-A, a través de la cual se faculta a dicho 6rgano colegiado para determinar,
entre otras, las contribuciones sobre el comercio exterior) y patrimoniales™.

Respecto a las facultades patrimoniales, le coresponde al Congreso de la Unién
el expedir las leyes a través de las cuales se regule la preservacién del patrimonio
nacional y se proteja 10s recursos naturales, procurando que la explotaciéon de
estos se reaglice de manera racional y sustentable. Enfre estas atribuciones,
encontramos las que se ubican en las fracciones X (‘para legislar en toda fa
Republica sobre hidrocarburos, mineria,...”), XVl (“para expedir leyes sobre ef uso
y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal”) y la multicitada XXIX-G
{“Para expedir leyes que establezcan fa concurrencia del Gobierno Federal, de los

" Apéndice del Semanario Judicial de Ta Federacién, Tome I parte HO, quinta época, Tesis 400 “Propiedad
[erivada, modalidades a {a”, p. 371, 1995,

Semanario Judicial de Ya Federacion, Tomo 145-150 primera parte, séptima época, Tesis “Servicios
Ft’lb]iccm, facultades para legislar en ,materia de, y modalidades a la propiedad. Diferencia”, p. 153.
* Vid., SANCHEZ BRINGAS, Enrique, Derecho Constitucional, México, Editorial Pornia, primera edicién,
1995, p. 406.
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gobiernios de los Estados vy de los Municipios, en el ambito de sus respectivas
compelencias, en materia de proteccidon al ambiente y de preservacion y
restauracién del equilibrio ecoldgico”).

Por otro lado, reforzando los argumentos expuestos por la Suprema Corte, Diaz y
Diaz sehala que la propiedad privada tiene un caracter precario, puesto que el
Estado conserva Ia facultad de imponerle modalidades, es decir, de “defirir en
férminos genéricos e sentido de su efercicio de acuerdo con valoraciones
especiales que efectia el Poder lLegislativo acerca de la forma de
aprovechamiento de cierto fipo de bienes; por ejemplo, el suelo urbano, los
monumentos historicos o las dreas naturales protegidas™.

Asimismo, la Corte considera gue se debe entender por modalidad a la propitedad
privada ‘el establecimiento de una norma juridica de caracter general y
permanente que modifique esencialmente la forma juridica de ese derecho. De
aqui que los elementos necesarios para que se configure la modalidad, sean: el
cardcter gensral o permanente de la norma que la impone y la modificacion
substancial del derecho de propiedad, en su concepcion vigente. El primer
elemento requiere que la regla juridica se refiera al derecho de propiedad, sin
especificar ni individualizar cosa alguna, es decir, que introduzca un cambio
general en el sistema de propiedad y, a la vez, que una norma llegue a crear una
situacion juridica estable. El segundo efemento, esfo es, la modificacion que se
opere en virtud de la modalidad, habrg de implicar una limitacién y transformacion
del derecho de propiedad; ahi, la modalidad viene a ser un término equivalente a
la limitacion o a la transformacién. Ei concepto de modalidad se aclara, con mayor
precision, si se estudia el problema desde el punto de vista de los efectos que
aquella produce, en relacion con los derechos del propietario. Los efectos de las
modalidades que se imprimen a Ja propiedad privada han de consistir en una
extincion parcial de los atributos del propietario, de manera que éste no siga
gozando, en virtud de las limilaciones estatuidas por el Poder Legislativo, de las
facultades inherentes a la extensién actual de su derecho™®.

“ piAZ ¥ DIAZ, Martin, &t af., “E} Régimen Juridico Ambiental del Subsuclo en México™, en Permex;
Ambiente y Energia, México, Pemex/UNAM, primera edicién, 1995, p. 40,

¥ Semanamo Judicial de la Federacién, Toma 145-150 primeta parte, séptima época, Tesis “Servicios
publicos, facultades para legislar en ,materia de, y modalidades a 1a propicdad. Diferencia™, p. 153.
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De la revision de todos los argumentos expuestos, podemos afirmar que existe
una reserva de ley, mediante la cual se pretende asegurar que la regulacion de las
limitaciones al derecho de propiedad, dependa exclusivamente de la voluntad dei
cuerpo legislativo. En otras palabras, le corresponde exciusivamente al Congreso
de la Unidn el determinar las posibles medalidades a la propiedad privada, a
través de una ley.

Por lo tanto, y como la materia de areas naturales protegidas no es la excepcion,
las modalidades a la propiedad que se aplican dentro de las mismas, deben
establecerse en la LGEEPA. Y efeclivamente, dicha ley no sdlo prescribe gue se
considera de utifidad piblica “ef establecimiento, proteccion y preservacion de las
areas naturales protegidas™®, sino que determina una serie de modalidades a la
propiedad, al definir cada uno de los tipos de areas protegidas, puesto que limita o
fomenia la realizacion de ciertas actividades, como se puede apreciar en el
siguiente cuadro:

Art. Tipo de anp * Regulacion de las actividades
48 | Reservas de 1a Biosfera
48 a) Zona nicleo En estas podrd aulorizarse la realizacion de actividades de

preservacion de los ecosistemas y sus elementos, de
investigacién cientifica y educacion ecolbgica, y limitarse o
prohibirse aprovechamientos que alteren los ecosistemas.

49 En las zonas ntcleo de las dreas naturales protegidas quedara
expresamente prohibido:

L- Verter o descargar contaminantes en el suelo, subsuelo y
cualquier clase de cauce, vaso o acuifero, asi como desarrollar
cualquier actividad confarminante;

1.~ Interrumpir, rellenar, desecar o desviar los flujos hidraulicos;
- Realizar aclividades cinegéticas o de explotacion y
aprovechamiento de especies de flora y fauna silvestres, y

IV.- Ejecutar acciones que contravengan lo dispuesto por esta
Ley, la declaratoria respectiva y las demds disposiciones que
de eilas se deriven.

48 b) Zonade En é&stas sélo podran realizarse actividades producliva—;
amontiguamiento emprendidas por las comunidades que ahi habiten al momento
de la expedicion de la declaratoria respectiva o con su
participacion, gque sean estrictamente compatibles con los
objetives, criterios vy programas de  aprovechamiento
sustentable, en los términos del decreto respectivo y del
programa de manejo que se formule y expida, considerando las
previsiones de los programas de ordenamiento ecolégico que
resuylten aplicables.

50 | Parques Nacionales En éstas solo podra permitirse la realizacidn de actividades

'® Articulo 2°, fraccién I de la LGEEPA.
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relacionadas con la proteccion de sus recursos naturales, el
incremento de su flora y fauna y en general, con la
preservacion de los ecosistemas y de sus elementos, asf como
con la investigacion, recreacion, fturismo y educacion
ecolbgicos.

51 | Pargues Nacionales
Marinos

En estas stlo se permiticén actividades relacionadas con la
preservacion de los ecosistemas acudticos v sus elementos,
las de investigacion, repoblacidn, recreacion y educacion
ecoldgica, asi como los aprovechamientos de recursos
naturales que procedan, de conformidad con io dispuesto en
los ordenamientos juridicos apiicables.

52 | Monumentos Naturales

En éstas Gnicamente podrd permilirse la realizacion de
actividades retacionadas con su preservacion, investigacion
cientifica, recreacion y educacién.

53 |Areas de Proteccion de
Recursos Nafurales

En éstas s6lo podran realizarse acfividades relacionadas con la
preservacion, proteccion y aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales en ellas comprendidos, asi como con fa
investigacion, recreacién, turismo y educacién ecologica, de
conformidad con lo que disponga el decreto que ias estabiezca,
el proegrama de manejo respectivo v las demas disposiciones
juridicas aplicables.

54 |Areas de Proteccion de
Floray Fauna

En éstas podrd permitirse Jla reafizacion de actividades
relaciontadas con la preservacién, repoblacion, propagacion,
aclimatacién, refugio, investigacién y  aprovechamiento
sustentable de las especies mencionadas, ast como las
relativas a educacion y difusién en la materia. Asimismo, podré
autorizarse el aprovechamiento de los recursos naturales a las
comunidades que ahi habiten en el momento de la expedicidn
de la declaratoria respectiva, o que resulte posible segin los
estudios que se realicen, el que deberd sujetarse a las normas
oficisles mexicanas y usos del suelo que al efecto se
establezcan en la propia declaratoria.

55 | Santuarios

En estas sélo se permitirdn actividades de investigacion,
recreacién y educacion  ambiental, compatbles con la
naturaleza y caracteristicas del drea.

Sin embargo, esta determinacién de modalidades resulta insuficiente; esto debido
a que, la imposicién de modalidades a la propiedad en las 4reas protegidas, no
puede darse de manera homogénea ya que, como sefiala Jiménez Jaen, “la
declaracion de un espacio nalural como protegide no puede suponer la
desaparicion en ef mismo de toda presencia humana””. Por ende, la imposicién
de modaiidades debe ser de forma gradual y diferenciada, aplicandose a través
del instrumente denominado como “zonificacion”.

" IMENEZ JAEN, Adolfo, £} Régimen Juridico de Jos Espacios Naturales Protegidos, Madrid, Editorial Me
Graw Hill, pimera edicién, 2000, p. 139,
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2. ZONIFICACION:

Para entender el significado del concepto “zonificacion”® sefialaremos que, el
Diccionario de la Lengua Espafiola define el término “zona”, como cualguier parte
de terreno o de superficie encuadrada entre cierfos limies; por otro lado,
determina gue la accion de zonificar consiste en dividir un terreno en zonas’®,

Por su parte, nuestra norma Suprema prevé el términa “zonificacién” en el articulo
115 fraccion V inciso a), el cual establece que, los Municipios, en los términos de
las leyes Federales y Estatales relativas, estaran facultados para formular, aprobar
y administrar ta zonificacion y planes de desarrollo urbano rural. Como podemos
observar, la zonificacion, en este caso, es un instrumente que se utiliza en la
regulacién de los asentamientos humanos.

Asimismo, ia Ley General de Asentamientos Humanos, en su caracter de ley
marco'®, define a la zonificacion como “la determinacion de las dreas que integran
¥ delimitan un centro de poblacion; sus aprovechamientos predominantes y las
reservas, usos y destinos, asi como la delimitacion de las areas de conservacion,
mejoramiento y crecimiento def mismo™.

Especificamente en la materia que nos ocupa, la legislacién nicaragiiense define a
la zonificacién como: “la herramienta técnica y dinamica, basada en situaciones
reales, utilizada en la planificacion de areas protegidas, que nos permite ordenar
su terriforio de acuerdo a sus potencialidades, para facilitar su manejo™.

En nuestro pals, la L. GEEPA y el reglamento de dreas protegidas no contienen un
concepto de zonificacion. 3in embargo, resulta evidente gue en esta materia
también es necesaria la aplicacion de dicho instrumento. Podemos asegurar esto,
ya que el manejo de las dreas naturales protegidas conlleva necesariamente la

* Diccionario de la Lengua Espaiiola, Reat Academia Espafiola, Madrid, 2000, Tome i1, p. 2128.

¥ La Ley General de Asentamientos Humanos constituye ura Jey marco, puesto que, de conformidad con et
articelo 73 fraccion XX1X-C Constitucional, se encarga de establecer "lg coneurrencia del Gobierno Federal,
de los Estades y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en materia de
asentamientos humanos, con objelo de cumplir los fines previstos en el pdrrafo tercern del articulo 27 de esta
Constitucion. ™.

™ Asticulo 2° fraccin XX1 de la Ley General de Asentamientos Humanos.

* Reglamento de Areas Protepidas de Nicaragua, publicado en ¢l Diario Oficial el 2 y ¢l 3 de marzo de 1999.
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planificacion de éstas; y esta actividad requiere de la clasificacion territorial, es
decir, de {a zonificacion.

Reforzando el argumento anterior, podernos seftalar que, la Enciclopedia Juridica
Basica determina que la aclividad de planeacion ‘comprende la de establecer
zonas distintas de utilizacion'®, de acuerdo con las necesidades especificas;
asimismo, Jiménez Jaén considera que “sf algo implica la planificacion es,
precisamente, su facultad de delimitar diferentes zonas con distintos usos™. Por
otro fado, ya habjamos sefialado que en el manejo de las dreas naturales
protegidas se requiere de la planeacion y organizacion de las actividades y
acciones que se pretendan realizar dentro de ellas.

Por lo tanto, aunque la L.GEEPA y su reglamento no lo establezcan de manera
clara (como mas adelante detallaremos), la =zonificacion constituye una
herramienta indispensable en el manejo de las areas naturales protegidas, como
parie de la planeacitn y organizacion de las aclividades de preservacion y
apravechamiento sustentable de las mismas.

Be lo anterior, pedemos considerar que la zonificacidn comprende la etapa de la
planeacion, en la que se lleva a cabo la distribucién espacial de los distintos usos
y actividades, elaborada con base en el conocimiento de las diferentes superficies
que delimitan, y que tiene como objetivo el asegurar la preservacion de los
ecosistemas y promover el aprovechamiento racional y sustentable de los mismos.

3. REGULACION DE LA ZONIFICACION EN LA LGEEPA:

Sin embargo, a pesar de la importancia que representa la zonificacion para efectos
det manejo de tas areas naturales protegidas, la LGEEPA dnicamente contiene
tres articulos que de alguna manera se relacicnan con ésta, de los cuales sélo uno
se refiere a la misma de manera expresa.

El primero de estos preceptos lo encontramos en el numeral 48, el cual es el
encargado de definir a las reservas de la biosfera. El segunde parrafo de éste
dispone que “en lales reservas podrd delerminarse la exjstencia de la superficie o

2 Enciclopedia Juridica Bisica, Madrid, Editorial Civitas, 1994, p. 6889.
3 IMENEZ JAEN, Adolfo, £l Régimen Juridico de los Espacios Naturales Protegidos, op. cit., p. 296.
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superficies mefor conservadas, o no alteradas, que alojen ecosistemas, o
fenémenos haturales de especial importancia, o espeties de flora y fauna que
requieran proteccion especial, y que seran concepluadas como Zona o Zonas
niicleo™. Asimismo, el tercer parrafo determina que “en las propias reservas debera
determinarse fa superficie o supetficies que profefan la zona ndcleo del impacto
exterior”y que seran denominadas como zonas de amortiguamiento.

Del citado articulo, se desprende que las reservas de la biosfera seran zonificadas
en zonas nicleo y de amortiguamiento, sin que de manera expresa se establezca
que se aplicara esto mismo para los demas tipos de areas naturales protegidas.

£l segundo articulo en referirse al instrumento de la zenificacion, lo encontramos
en el articulo 49, el cual aumenta la confusion al sefialar que “er las zonas nticleo
de las areas naturales protegidas™ quedaran expresamente prohibidas una serie
de hipotesis.

Como podemos observar, este articulo alude a las areas naturales protegidas en
general, sin especificar que se trate de las reservas de la biosfera.

Finalmente, el arficulo 60 fraccion | dispone que, entre las cosas que deben
contener las declaratorias para el establecimiento de areas naturales protegidas,
se encuentra, “en su caso, la zonificacion correspondiente”.

En este caso, el articulo de referencia no especifica si se refiere a la clasificacion
territorial dispuesta en el articulo 48 del mismo ordenamiento y, por ende a la
diferenciacion en zonas nficleo y de amortiguamiento, o si lo que pretendio el
legislador es determinar ia existencia de otro tipo o nivet de zonificacion.

De lo anterior podemos observar que, la redaccion de estos articulos resulta poco
clara y se presta a diferentes interpretaciones. Esto se ve reflejado en las
disposiciones juridicas que se derivan de dicha ley (el reglamento, las
declaratorias para el establecimiento de d&reas naturales protegidas y los
programas de manejo), dando como resultado el debilitamiento del régimen
juridico para las areas protegidas.
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4. REGULACION DE LA ZONIFICACION EN EL
REGLAMENTO DE AREAS NATURALES PROTEGIDAS:

El reglamento en materia de areas protegidas inicia la regulacién de la zonificacion
en el articulo 49, interpretando que en todos los tipos de dreas protegidas se
podran establecer zonas nuicleo y de amortiguamiento {(determinado la zonificacion
primaria} y a su vez, al instrumentar una subzonificacion tanto para las zonas
nicleo como para las de amortiguamiento (determinando la zonificacién
secundaria).

Respecto a esto, debemos sefialar que nos parece inadecuado el que el
reglamento determine gque todas las areas naturales protegidas podran zonificarse
en zonas nticleo y de amortiguamiento. Lo anterior debido a que la LGEEPA no
establece esto de manera expresa, y sin embargo, ubica los conceptos de “zona
niicleo” y “zona de amortiguamiento” en el articulo que define a las reservas de la
biosfera.

En este sentido, Brafies también considera que Gnicamente le corresponde a las
reservas de la biosfera el dividirse en zonas nicleo y de amortiguamiento, de
conformidad con lp dispuesto en el articulo 48 de ia LGEEPA; y estima que las
prohibiciones previstas en el articulo 49 constituyen un complemento al primer
articulo referido®.

Asimismo, la zonificacién que comprende Unicamente zonas nucleo y de
amortiguamiento resulta insuficiente para el manejo adecuado de las areas
naturales protegidas. Por esta razdn, el reglamento pretendid comregir esta
situacion, al determinar que tanto las zonas nlcleo como de amortiguamiento se
subzonificaran, de acuerdo con las subzonas previstas en el mismo ordenamiento.

Respecto a esta subzonificacién, creemos que en muchos casos excede lo
dispuesto en la ley, o desvirtla las disposiciones de la misma, como en los casos
siguientes:

* yd., BRANES, Raill, Manual de Derecho Ambiental Mexicano, México, Editorial Fonde de Cultura
Econtmica, scgunda edicién, 2000, pp. 333 y 334.
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a)

b)

£l hecha de que subzonifique las zonas nicleo en subzonas de proteccion y de uso restringido,
siendo que en las segundas “se podrdn realizar excepcionalmente aclividades de
aprovechamiento que no modifiquen los ecosistemas y que se encuentren sujetas a estrictas
medidas de confrol”. Si hien es cierto que la LGEEPA dispene en el articulo 48 segundo
parrafo, que en las zonas nlcleo [a realizacidn de aprovechamientos podra limitarse o
prohibirse, estimamos que estas zonas constituyen, como su nombre lo indica, el elemento
primordial de las reservas de la biosfera v que, por lo tanto, se ies debe dar un trato unitario e
integral, o de lo confrario se debilita el régimen de restricciones que operan dentro de las
mismas. El resultado de esta subzonificacion es que, como “autentica” zona nucleo solo gqueda
la superfitie que comprenda la subzona de proteccion.

Los parques nacionales, no sélo en nuestro paiSZS, constituyen un drea protegida con altos
niveles de restricciones para la realizacion de aprovechamientos (el articulo 50 de ia LGEEPA
dispone que en este tipo de drea sblo se permitird la “realizacién de actividades refacionadas
con fa proteccion de sus recursos naturales, el incremento de su flora y fauna y en general, con
la preservacién de fos ecosisternas y de sus elemenios, asf como la investigacion, recreacion,
turismo y educacion ecolSgicas”). Paralelamente, los parques nacionales en Espafia son
conceptualizados como aquellos espacios cuyo fin es proteger superficies de gran valor natural
y escénico que representen importancia a nivel nacional, que no se encuenitren afectadas por
las actividades humanas, y en las que no se permite la exfraccién de recursos naturales™. No
obstante esto, el reglamento permite que se lleven a cabo una serie de aprovechamientos, a
fravés de la subzonificacidn, que en estas &reas comprende las subzonas de use tradicional,
uso plblico y asentamientos humanos. Ain mas grave resulta el hecho de que existan
subzonas de asentamientos humanos, va que se contrapone a la naturaleza de este fipo de
dreas Y, en todo caso, sélo se explica 1a inclusidn de esta por los parques nacionales que se
decretaron en el pasade vy que actuaimente tienen dentro de sus poligonos asentamientos
humanos, Sin embargo, para efectos de resolver este problema se incluyé dentro de fas
disposiciones transitorias del reglamento, un artfculo que dispone que ‘los pargues nacionales
y los monumentos naturales que se hayan establecido con anterioridad a la expedicidn del
presente Reglamento, podran utifizar zonas alfernativas, ademds de las exigidas por el articulo
52 del presente Reglamento, que permila compatibilizar ios objetivos de conservacién del drea
natural profegida, con las actividades que se han venido desarrofiando hasla este momento™
Por ende, no se justifica la inclusién de este tipo de subzonas y por el contrario, permite que se
establezcan en el futuro pargues nacionales que contengan poblaciones dentro de su
perimetro,

# La Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza declars en su X Asamblea General que, “un
Parque Naocional es un lugar en el que la mds alta autoridad competente del pais ha tomado medidas para
prevenir o eliminar, cuanto antes, explotaciones # ocupaciones et la fotalidad del drea y exigir con eficacia
el respeto a las caracteristicas ecoldgicas, morfoldgicas o estéticas que han permitido su establecimiento, y
ent donde los wsitantes pueden entrar, bajo condiciones especiales, con propdsitos educativos, culturales,
inspiracionales y recreativos ",

% Vid., NIMENEZ JAEN, Adolfo, £I Régimen Jurldico de los Espacios Naturales Protegidos, op. cit., p. 165.
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C) Por otro lado, el hecho de que la LGEEPA establezca diferentes tipos de &reas nafurales
protegidas significa que, €éstas presentan diferencias relacionadas con el objeto de proteccidn,
como con sus fines. Es decir, lo que la ley pretende es determinar Jos distintos objetivos a
proteger y, por ende, establecer a su vez diferentes regimenes de proteccion y de intervencion
piblica™. Sin embargo, & reglamento dispone que las reservas de la biosfera, las dreas de
proteccitn de recursos naturales y las Areas de proteccion de flora v fauna utilizaran la misma
zonfficacion y subzonificacion; por lo tanto, ;cual es fa diferencia entre estas éreas protegidas?
En nuestra opinién, en este caso se esta desvirftuando la voluntad del legislador al establecer
diferentes tipos de areas naturales protegidas.

5. CONSIDERACIONES SOBRE | A REGULACION DE LA

=]

ZONIFICACION EN AREAS NATURALES PROTEGIDAS:

Muchas de las incongruencias sefialadas, se han generado porque se teme que al
establecer en la LGEEPA (o en cualquier ofra ley), de manera especifica las
posibles modalidades a Jas que se puede sujetar la propiedad, a través de Ia
zonificacion, serd imposible responder a la naturaleza dinamica de fos procesos
naturales y sociales. Lo anterior, debido a que los procedimientos legislativos son
mas rigidos y, por ende, mucho mas lentos que los adminisiratives. Con esto, se
manifiesta el conflicto entre 1a capacidad de las autoridades para responder a los
cambios del medio, y la seguridad juridica de los gobernados, mismos que se ven
afectados por las amplias facultades discrecionales del gobierno. Lo que se debe
lograr, es precisamente el equilibrio entre estas dos situaciones. En este caso, no
debemos perder de vista que, asi como el derecho de propiedad es
constitucionalmente reconocido, la preservacion del medio ambiente y los recursos
naturales también y, consecuentemente, deben gozar de una proteccion eficaz.

Efectivamente, como lo sefala el maestro Mendieta y NOfiez, el interés piblico
puede ser cambiante (en el tiempo y en el espacio) y, por lo tanto, las modalidades
a la propiedad tendran que ser transitorias®, para poder responder a la dindmica
de dicho interés. Sin embargo, este autor sostiene que las medalidades a la
propiedad serédn generales, “en cuanto que nc se decretard en contra de tna
propiedad determinada y en que ha de ser permanente; pero con la generalidad y

*7 thidem, p. 154. ,
* Vid, MENDIETA Y NUNEZ, Lucio, Ef Sistema Agrario Constitucional, op. ¢it., p. 69,
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permanencia propias de la naturaleza misma de la ley, y siempre en estrecha
correspondencia con el interés plblico™®.

Para reforzar el argumento anterior, podemos sefialar el siguiente criterio judicial,
que establece que “ef articulo 18 del Reglamento de Zonificacion para el Distrito
Federal no es inconstitucional al disponer que las declaratorias de destings, usos y
reservas, se expedirén por ef jefe del Departamento del Distrito Federal y deberén
expresar las razones de beneficio social que fas motivan, pues dichas
declaratorias no representan fa imposicion de modalidades a fa propiedad privada,
por parte de la cifada auforidad administrativa, sino sélo la instrumentacion a los
casos concrelos de las diversas modalidades previsias por fa Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal”°.

Asimismo, et Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito®', dispuso que si la Ley de Desarrolio Urbano del Distrito Federal, emitida
por el Congreso de la Unién, faculta al Departamento del Distrito Federal “para
planear y ordenar los destinos, usos y reservas de los elementos de su territorio,
asi como de sus fierras y construcciones, aplicando las modalidades a la
propiedad que disponga la cilada ley; consecuentemente, es claro que dicha
auloridad es la competente para determinar las modalidades a la propiedad que se
encuentren previstas en el citado ordenamiento juridico”.

De los dos criterios judiciales citados, se desprende que el Poder Ejecutivo (para
el caso de las areas protegidas, le comresponde al Ejecutivo Federal, a través de la
SEMARNAT) es el encargado de implementar las modalidades a la propiedad que
el Congreso de la Unién establecit previamente en una ley.

Tal es el caso de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal®, |a cual tiene
entre sus objefivos el determinar los usos del suelo, su clasificacion y la

® Ibidem, p. 70.

% Semanario Judicial de la Federacién, Tomo VI, novena época, Tesis P.X/98 “Zonificacion para el Distrito
Federal. El articulo 18 del reglamento comrespondiente no s inconstitucional 2l establecer que las
declaratotias de modalidades a la propiedad privada se expedirdn per el Jefe de esa entidad federativa®, p. 46,
1998.

* Semanario Judicial de 1a Federacién, Tomo X1V, octava Gpoca, Tesis 1. 4% A. 755 A “Desarrolio urbano del
Distrito Federal, Ley de, ¢l Jefe de! Departamento, es autoridad competente para imponer Ias modalidades a fa
?ropicdad privada previstas en ella™, p. 310, 1994,

? publicada en ci Diario Oficial de Ja Federacién ¢ 7 de febrero de 1996.
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zonificacion correspondiente; por ende, el ciiado ordenamienio contiene los
criterios para la clasificacion del suelo y el catalego de la zonificacién y
subzonificacién. En primera instancia, &l articulo 30 dispone que el teritorio del
Distrito Federal se clasificara en suelo urbano (el cual comprende las zonas donde
exista infraestructura, equipamiento y servicios} y suelo de conservacion
(comprende los promontorios, cerros, zonas de recarga de acuiferos, colinas,
elevaciones, depresiones orograficas, asi como el suelo destinado a la realizacion
de actividades agropecuarias, pisicolas, forestales, agroindustriales, turisticas y
los poblados rurales).

Esta clasificacion que hace la ley sobre el territoric del Distrito Federal, resulta
analoga a la zonificacién primaria que establece el reglamento de areas
protegidas.

Asimismo, la Ley de Desarrollo Urbane del Distrito Federal dispone que las citadas
zonas se subdividirén en areas de actuacion en las que se determinaran objetivos
y politicas especificas. Dichas areas son, para el suele urbano, las siguientes:

a) Areas con potencial de desarrolio;

b} Areas con potencial de mejoramiento;
c} Areas con potencial de reciclamiento;
d) Areas de conservacion patrimonial, y

e) Areas de integracién metropolitana.

En relacién con las dreas de actuacion para el suelo de conservacion, ef articulo
de referencia determina que comprenden las siguientes:

a)} Areasde rescate;
b) Aseasde preservacion, y
¢} Areas de produccion rural y agroindustrial.

Esta clasificacién que hace la citada ley, la podemos equiparar a la zonificacion
secundaria que determina el reglamento de areas protegidas.

Por (ltimo, debemos sefialar que la aplicacion de ia zonificacién sera realizada a

través del Programa de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, de conformidad con
lo digpuesto en el articulo 30 de la ley de referencia. De acuerdo con lo anterior, la
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Zonificacion comprendida en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal se
apega a los criterios emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
mismos que ya hemos sefalado.

Otro ejemplo en el que una ley contiene los criterios de zonificacion, lo
encontrarmnos en la legislacion de la comunidad auténoma espaiiola de las
Canarias. La Ley 9/1999 establece en el articulo 22.2 que, con base en ¢l catalogo
de zonas que el mismo precepto prevé, los Planes y Normas de los Espacios
Naturales Protegidos determinaran las prohibiciones concretas, en cada caso. Las
zonas que esta ley determina, son las siguientes:

a) Zonas de exclusidn o acceso prohibido: para las superficies con mayor calidad bioldgica o que
contengan en su interior los elementos bidticos o no bisticos mas fragiles, amenazados o
representativos. En eslas zonas el acceso sera regulado atendiendo a los fines cientificos o de
conservacion.

b) Zonas de uso restringido: para las superficies de alta calidad biolégica o elementos fragiles o
representativos, en los que su conservacidn admita un reducido uso pUblico, ulilizando medios
pedrestres y sin que en ellas sean admisibles infraestructuras tecnolégicas modernas.

c) Zonas de uso moderado: para las superficies que permitan la compatibilidad de su
conservacion con actividades educativo-ambientales y recreativas.

d} Zonas de uso tradicional: para las superficies destinadas a permitir aquellos usos agrarios y
pesqueros tradicionales que sean compatibles con su conservacion.

e) Zonas de uso general: para las superficies que por su menor calidad relativa dentro del espacio
natural protegido, o por admitir una afluencia mayor de visitantes, puedan servir para el
emplazamiento de instalaciones, actividades y servicios que redunden en beneficio de las
comunidades locales y ubicadas en la zona de influencia del espacio protegido.

f} Zonas de uso especial: su objefivo es el dar cabida a asentamientos rurales o urbanos
preexistentes, e instalaciones y equipamientos que estén previstes en el planeamiento
urbanistico.

En los casos referidos, podemos cobservar que en maiteria de asentamientos
humanos y de dreas naturales protegidas, el hecho de que los criterios de
zonificacién se encuentren previstos en una ley, no ha entorpecido la aplicacién de
los mismos. Por el contrario, como se le concede la ejecucion de dichos criterios a
instrumentos de naturaleza administrativa (como son los programas de desarrcllo
urbano y los planes y normas de los espacios naturales protegidos),
autoridades los han podido adecuar de manera mas eficaz, para atender las
necesidades presentes,
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No negamos que los instrumentos administrativos gozan de una mayor agilidad
para emitirse y, en su caso, modificarse; y por ende, permiten una mayor
capacidad de adaptacién a las diversas situaciones. Sin embargo, por todo lo
antes expuesto, consideramos que la zonificacién y subzonificacion, por ser el
instrumento que realimente determina las modalidades a la propiedad, deberan ser
reguladas dentro de una ley. Sélo asi se respetara la reserva de ley que determing
el Poder Judicial de la Federacion, respecto a esta materia.

Por ofro lado, la actual redaccién de la LGEEPA, en materia de regulacion de
actividades y zonificacion, resulta compleja y confusa, situacién que se ve
directamente reflejada en el reglamento de areas protegidas y los demas
instrumentos que se deriven de éste. Por esta razon, dicha ley debe ser
modificada, por lo menos en lo relaiivo a las areas naturales protegidas, para
efectos de poder establecer modalidades a la propiedad dentro de estas areas,
contando con la atribucion legal correspondiente.

Por lo tanto, consideramos que en la LGEEPA se debe incluir el concepto de
“zonificacion”, en el cual se determinen los alcances y efectos que conlleva, asf
como el catélogo de zonas y subzonas, eliminando el que existe en el reglamento.
Para esio, se debe elaborar un listado general que responda a las necesidades
particulares de cada area natural protegida. Con ello se dotara a la autoridad de
un instrumento integral para la planeacién y el manejo de las areas protegidas vy,
se acotaran sus facultades de zonificacion a lo que disponga la ley en la materia,

De esta forma, por un lado se le dara una mayor certeza juridica a las personas
que vean afectados sus derechos patrimoniales por la declaratoria de un area
natural protegida; y por €l otro, la planeacion y distribucion tenitorial de actividades
en dichas dreas, a través de la zonificacion, contard con un sustento juridico
legalmente incuestionable.

Asimismo, se debe definir en la ley (no en el reglamento)} si todas las &areas

naturales protegidas se dividiran en zonas nticleo y zonas de amortiguamiento, o
si esto sera una caracteristica exclusiva de las reservas de la biosfera.
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Por ende, la LGEEPA debe contener como minimo las siguientes disposiciones:

a) Las que determinen limites a los usos, actividades y obras dentro de las areas naturales
protegidas (nonmas que restrinjan las acciones que suponen la transformacion del suelo);

b} Las que de manera expresa establezcan que dichos usos sélo podran realizarse si se
encuenfran previstos en los instrumentos de administracion y manejo de las areas naturales
protegidas;

¢) Las que seftalen que dichos usus deberan ser compatibies con el régimen de proteccion
previsto en la misma ley, y con los objetivos del area natural protegida.

d) Las que establezcan el catdlogo de zonas y subzonas, con sus respectivas modaiidades a la

propiedad, y que sirvan de fundamento para la aplicacion, por parte del Ejecutivo Federal, de la
Zonificacion corespondiente;

e) Las que determinen, en primera instancia si todas las areas naturales protegidas se
clasificaran en zonas niclec y zonas de amortiguamiento, y las subzonas que aplicaran para
cada tipe (no puede aplicarse todas las subzonas a todos los tipos de 4reas naturales
protegidas, pues entonces no existirian diferencias entre estas), y

fy Las que determinen los mecanismos concretos de planificacion de las &reas naturales
protegidas vy la instrumentacion de las diversas modalidades a la propiedad {programas de
manejo Y zonificacion).

Asimismo, es necesarioc determinar en la ley, cual sera el mecanismo
administrativo a través del cual se aplicaran los criterios de zonificacién previstos
en la misma. En nuestra opinidn, la zonificacién debe ser instrumentada a través
del programa de manejo, y no dentro de las declaratorias por la que se establecen
las areas naturales protegidas. No debemos olvidar, que las declaratorias tienen
como fin la creacién de un area protegida, mientras que los programas de manejo
cumplen funciones de administracion y planificacion de dichas areas, por fo que no
deben confundirse los cbjetivos de cada uno de estos instrumentos.

Por ende, si la zonificacién es parte de la planificacion y 1a gestion de un area
protegida, entonces debe ser implementada a través del programa de manejo
correspondiente, pero siempre dentro de los limites que establezca la ley. De esta
forma, con la flexibilidad que tienen dichos programas para su modificacion, se
podra responder a cualquier cambio que se presente en el area natural protegida.
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CONCLUSIONES:

1.

Las éareas naturales protegidas definidas en la presente investigacion,
representan un esfuerzo fundamental en la lucha contra la pérdida de la
biodiversidad y los servicios ambientales. Como podemos ver, comprende un
instrumento de preservacién de los ecosistemas que, desde sus origenes, ha
evolucionado en gran manera.

Actualmernite estas areas no se reducen a los parques nacionales, sino que se
han diversificado, con la finalidad de adaptarse a las miltiples caracteristicas
fisicas, naturales y sociales de nuestro pais, asi como para homologarse con
sus simitares en otros paises.

Asimismo, los ordenamientos juridicos en que encuentran su fundamento se
han vuelto mucho mas complejos; anteriormente sélo encontraban sustento en
las declaratorias, las cuales contenian la delimitacion de las areas y algunos
articulos que preveian vagas limitaciones a la propiedad. Ahora, dichos
decretos se fundan en las disposiciones juridicas especializadas de la
LGEEPA, las demas leyes aplicables, asi como del reglamento de la primera
en materia de dreas naturales protegidas.

También, fos medios para la administracion y el manejo de las areas
protegidas ya no nada mas se encuentran en las declaratorias; sino que ahora
se componen de éstas, de los programas de manejo y de los programas
operativos anuales. Con esto, se ha logrado hacer més efectivas las labores de
fas Direcciones de dichas éareas, y planificar a largo plazo las acciones de
conservacion dentro de las mismas.

Por ofro fado, es evidente que la eficacia del régimen juridico de las areas
naturales protegidas avanza, de manera paralela con la conciencia de la
sociedad mexicana sobre la necesidad de aprovechar racional y
sustentablemente los recursos naturales. Gracias a esto, las posibilidades para
que la poblacién participe en el establecimiento y la gestién de estas areas han
aumentado considerablemente.
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6. En primer término, con la creacion del Consejo Nacional de Areas Naturales
Protegidas, se asegura la participacion de los sectores de la sociedad
reconocidos por su experiencia en la materia, en el establecimiento y
conduccién de las politicas sobre areas protegidas. Afertunadamente, se ha
logrado dotar a este érgano colegiado de una gran autonomia, respecto del
gobierno Federal, por lo que coadyuva a que los procedimientos en materia de
areas naturales protegidas sean mucho mas transparentes, y se mantengan al
margen de intereses personales o politicos.

7. Asimismo, la conslitucién de los consejos asescres permiten que los agentes
interesados en la gestion de un area natural protegida espegcifica, participen de
manera constante en ésta, y apoyen al Director del area en la elaboracién del
programa de manejo respectivo,

8. Por oftro lado, el hecho que se determine (tanto en la LGEEPA como en ¢l
reglamento de dreas protegidas) que los estudios previos justificativos seran
puestos a disposicion del publico, permite que las personas que pudieran
resultar afectadas por la declaratoria de un area protegida, por un lado,
conozcan los alcances de la misma; y por otro, manifiesten su opinién respecto
a esta y sus consecuencias juridicas.

9. También resulta evidente la consolidacién instituciona! en la materia, puesto
que en el presente, la conduccion de la politica de las areas naturales
protegidas se le encarga a un érgano desconcentrado. Esta situacién permite
canalizar mas recursos humanos, materiales y econdmicos, para la atencion de
las dreas protegidas, asi como el otorgar una mayor jerarquia a las mismas,
dentro de la Administracién Piblica Federal.

10.Asimismo, del presente estudio se puede apreciar que exisien mecanismos
analogos a las dreas protegidas, tales como las unidades de mangjo para la
conservacién de vida silvestre y las areas de refugio para proteger especies
acuaticas. Estas figuras deben coordinarse con las politicas de las éreas
protegidas, para que no se aislen los esfuerzos de proteccién y, por ei
contrario, que estos instrumentos se complementen entre si.
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11.Por su parte, el Reglamento de la LGEEPA en materia de Argas Naturales
Protegidas, ademas de ser el primero en reglamentar esta materia, ha
consalidado una serie de figuras, las cuales refuerzan a las dreas protegidas
en e} cumplimiento de sus fines. Entre estas, encontramos a los instrumentos
econdomicos, los cuales permiten establecer la valoracion pecuniaria del
patrimonio natural contenido en las areas naturales protegidas y, per lo tanto, el
valorar los beneficios que se oblienen de la preservacion de los ecosistemas y
sus recurses naturales. Dichos instrumentos, por un lade inducen y premian las
acciones tendientes al cuidado del medio ambiente, y por el otro, castigan e
inhiben las que io perjudican, de tal forma que se establece un sistema de
compensacion ambiental.

12.Desafortunadamente, a pesar de todos estos avances, ain existen grandes
rezagos en materia de proteccidn al ambiente. Como ya seftalamos, muchos de
nuesfros vecinos latinoamericanos incorporaron a su norma Suprema, desde
hace varias décadas, el derecho de todos sus habitantes a un medio ambiente
adecuado, siendo que en nuestro pais se incorpordé a la Constitucion hasta
fines de los noventas. Asimismo, dicha norma es de caracter declarativo,
puesto que carece de los medios procesales para la apropiada tutela de este
derecho fundamental, por parte de los drganos jurisdiccionales
correspondientes.

13.Por ofro lado, el régimen juridico ambiental de las areas naturales protegidas
en nuestro pais es sumamente extenso y disperso, lo que dificuita su correcta
aplicacion e interpretacion. Aunado a esto, la LGEEPA, por un lado ha
implementado un compiejo sistema de supletoriedad can las leyes especificas,
y por el otro, ha derogado tacitamente las disposiciones legales que se le
opongan, por to gue dicho régimen se ha hecho mucho mas complicado. Por
estas razones, es necesario sistemaftizar todas las disposiciones reiativas a las
areas naturales protegidas, asi como el establecer reglas claras para
determinar la derogacion de normas que se opongan a las nuevas
prescripciones.

14.También se surmna a la probleméatica de las dreas naturales protegidas, la

inseguridad juridica que impera en nuestro pais, respecto a la propiedad de la
tierra. Es necesario convertir a las areas protegidas, en detonantes para la
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regularizacion de los predios que se encuentren dentro de las mismas, con el
objelo de que exista certeza juridica respecto a la propiedad de los
ecosistemas y los recursos naturales y, por ende, quede claramente
establecido, por un lado, quienes son los responsables de su cuidado y, por el
otro, quienes deben gozar directamente de los beneficios que se generen.

15.Asimismo, las labores de vigilancia aGn no alcanzan a cubrir las grandes
superficies que comprenden las dreas naturales protegidas, por lo que, resulta
necesario ampliar los medios que permitan a la los pobladores de estas, el
participar- en dichas tareas. También, debe mejorarse la coordinacion de la
SEMARNAT, con [as demas dependencias de la Administracion Ptblica
Federal y con los gobiemos estatales y municipales, evitar la duplicidad de
funciones, y hacer mucho mas eficientes estas acciones.

16.En nuestra opinion, disposiciones juridicas como las del Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas, perjudican al régimen juridico de las areas
protegidas. Lo anterior, debido a que consideramos que dicho sistema
representa una discriminacién entre estas dreas. Las areas protegidas cuyos
ecosistemas se encuentren danados, deben ser rehabilitadas o, cuando ya no
se justifique la existencia del régimen de proteccion, entonces deberan ser
derogadas, La politica nacional en esta materia, debe ser integral y debe evitar
el dividir sus objetivos. Por lo tanto, el Sistema Nacional de Areas Naturales
Protegidas debe abarcar a todos los espacios naturales que, sean
auténticamente de interés de la Federacion; las deméas areas podran ser
administradas por los gobiernos estatales ¢ municipales o, por cualquier
persona o sector interesado.

17.Por otro lado, dentro de este enorme régimen juridico, existen omisiones como
la prevista en el articilo 28 de la LGEEPA, en la cual el legislador ¢nicamente
sujetd al procedimiento de evaluacién de impacto ambiental [as “obras en areas
naturales protegidas de competencia de la Federacién®, dejando fuera del
supuesto normative a las actividades, por lo que en sentido estricto, éstas
quedarian exentas de este procedimiento que tiene como fin el prevenir que se
ileven a cabo, tanto obras como actividades, que pudieran afectar al medio
ambiente.
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18. Asimismo, como se sefalo en el capitulo IV, los tipos penales previstos por el
Cddigo de la materia, no hacen ningin tipo de referencia respecto a las areas
naturales protegidas. En nuestra opinién, debe establecerse en este
ordenamiento que cuando alguno de dichos supuestos se realice deniro de un
area protegida, sera considerado como una agravante, para efectos de la
imposicion de la pena correspondiente. ‘

19.Finalmente, como se desarrolld en ef capitulo V, la regulacion gue la LGEEPA
hace de la ordenacion de las actividades y de la zonificacion, resulta confusa y
poco precisa, lo que conlleva a diversas interpretaciones y debilita la
planeacion que se requiere en las areas naturales protegidas. Asimismo, el
reglamento en la materia contiene disposiciones que exceden o desvirtiian lo
previsto en la ley.

20.La ley, sus reglamentos y demas instrumentos gue se deriven de ésta, deben
ser claros en sus disposiciones, para efectos de facilitar la aplicacion de los
mismos, por parte de la autoridad, vy a su vez, accesibles para los particulares.
De lo contrario, el régimen juridico de las dareas naturales protegidas se debilita,
y la efectividad de sus instrumentos también.

21.Por otro lado, si admitimos que la zonificacion representa el mecanismo a
través del cual se determinan las limitaciones a la propiedad dentro de las
areas protegidas, entonces dicho mecanismo debe establecerse a nivel legal, v
no en el reglamento en la materia. De lo contrario, se estaria violando la
reserva de ley establecida por la Suprema Corte de Justicia, respecto a la
facultad de imponer modalidades a la propiedad privada, prevista en el articulo
27 constitucional.

22.Por estas razones, es necesario modificar las disposiciones de la LGEEPA en

materia de areas naturales protegidas y, posteriormente hacer lo propio con el
reglamento, para que este sea coherente con la primera.
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23.Por lo tanto, reconociende que en la actualidad se ha avanzado mucho en
materia de gestién de dreas naturales protegidas, también es necesario admitir
que todos -gobierno y sociedad- tenemos un enorme reto respecto a estos
mecanismos. Asimismo, no podemos apostar la preservacion de la
biodiversidad a las &reas protegidas. Tenemos que trabajar en el
perfeccionamiento de los demds instrumentos de la politica ambiental -como
los instrumentos econémicos o las unidades para la de la vida silvestre-, asi
como el desarrolio de nuevas figuras que incentiven el cuidado del ambiente.
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