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Resumen

E1l estudio comprende la organizacidn administrativa
centralizada. Se exponen las unidades para la funcidn
ejecutiva del Estado de acuerdo con el régimen juridico en
México. Comprende la naturaleza Jjuridica vy las normas
bdsicas como razdn previa para atribuir al ambito publico y
a la responsabilidad de los funcionarios publicos 1la
ejecucidn de ley relativa a la conservacidén de los recursos
naturales y el mejoramiento ambiental.
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ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA. ESTRUCTURA ESTATAL
PARA LA FORMACION DE LAS POLITICAS AMBIENTALES Y EJECUCION
DEL DERECHO EN MEXICO

ORGANO EJECUTIVO

El Poder Ejecutivo constituye el o&érgano ejecutivo de la
persona Estado. E1 "“organo administrativo, denominado en
nuestro pais “presidente de 1los Estado Unidos Mexicanos”
es, por antonomasia, el sujeto del derecho administrativo
mexicano, toda vez que en su ambito se aloja la parcela
mayor del universo de la administracidén publica federal,
ademas de ser al que le corresponde, con mayor frecuencia,
el ejercicio de funcidén piublica administrativa...” .

En materia ambiental, especificamente en lo relativo con
recursos naturales, es el o6rgano del Estado a través del
cual se decide sobre el destino de los recursos naturales.
Constitucionalmente el Titular de la funcidn ejecutiva esta
facultado para concesionar el uso o aprovechamiento en los
casos permitidos y negar las mismas cuando se den los
supuestos que fija la ley correspondiente. También es quien
puede emitir 1la declaratoria en caso de establecer o
suprimir reservas nacionales, toda vez que el Gobierno
Federal debe asumir tal decisidén en los términos de ley y
con las previsiones normativas vigentes. Tratdndose del
agua, y por razones de interés publico, es el dérgano con

atribuciones para reglamentar la extraccidn y la
utilizacidn, asi como establecer zonas vedadas. Igualmente,
quedan bajo la responsabilidad del Presidente el
funcionamiento y operacidn coordinada respecto de los

organismos y empresas que el Estado requiera para el manejo
de areas estratégicas a su cargo, tales como hidrocarburos,
minerales radioactivos, generacién de energia eléctrica vy
aprovechamiento de los recursos naturales para la
generacién, asi como de los establecidos para atender &areas
prioritarias donde participa el Estado con los sectores
social y privado.

1. Dependencia. Unidad del primer nivel en la organizacion administrativa

El régimen de gobierno, acorde con un sistema presidencial
puro, deposita la responsabilidad de la funcién ejecutiva
en un 6rgano gue es unipersonal. No obstante, y sin cambiar
ese cardacter, para el ejercicio se reconocen unidades
auxiliares que, segun el articulo 90 de 1la Constituciédn
federal y 1la ley organica, integran estructuralmente la
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Administracién Publica centralizada. Son dependencias;
primer nivel de la organizacién jerarquicamente
subordinada. Entre el Ejecutivo y estas unidades se

materializan todas las facultades y deberes de 1los
funcionarios, propios de una ordenacidén administrativa y de
acuerdo con la distribucidén legal de la funciédn.

La mayoria de los autores coinciden en el cardcter de la
relacidén entre los sujetos de derecho servidores publicos,
titular del d6rgano ejecutivo y los titulares encargados de
cada una de las dependencias, igual que en las facultades y
deberes con que la misma se actualiza. Se mencionan como
poderes de nombramiento y remocién libre, de mando, de
control, disciplinario y de resolucidén de conflictos de
competencia.

El régimen de la organizacidén de la Administracidén Publica
en México tiene como norma béasica el articulo 90 de 1la

Constitucién federal?. Toca a la Ley Orgdnica de 1la
Administracién Publica respecto de la centralizaciédn
determinar los ramos y asignarlos a cada Dependencia. La

competencia que desarrollan significa que el Poder
Ejecutivo lleve a cabo la funcidén y el despacho de 1los
negocios del orden administrativo que le son encomendados —
articulo 2—. A tal efecto, integran la Administracidn
Piblica centralizada las Secretarias de Estado® vy la
Consejeria Juridica. Para los mismos fines se auxiliard de
las entidades paraestatales: 1) organismos descentralizados;
2) empresas de participacidén estatal: instituciones
nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales
de crédito e instituciones nacionales de seguros y de
fianzas, y 3) fideicomisos.

Con fundamento en el articulo 93 constitucional, la
doctrina ha estimado que las secretarias tienen cardcter
“politico administrativo”. No obstante, consideramos que,

al menos en lo que respecta a la ley orgédnica, destaca el
sentido de unidades de colaboracidén ejecutiva, auxiliares
en la funcidén. Existen disposiciones que asi lo demuestran,
tanto respecto de los propios de la administracidén central
como de los qgque pertenecen a la paraestatal. En efecto, la
ley orgadnica dispone que "“las dependencias y entidades de
la Administracidén Publica Centralizada 'y Paraestatal
conduzcan sus actividades en forma programada, con base en
las politicas que para el logro de los objetivos y
prioridades de 1la planeacidén nacional del desarrollo,
establezca el Ejecutivo Federal”. Asimismo, los titulares
de las secretarias de estado ejerceran las funciones de su
competencia por acuerdo del Presidente de la Republica.
Tales disposiciones dejan ver, ademds de la hegemonia del
Presidente, el rol que tienen las dependencias en el
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funcionamiento de la Administracidén Publica en México —las
legislaciones estatales contienen disposiciones similares
respecto del gobernador y las dependencias y organismos
auxiliares como administracién local-—.

Ademds de las secretarias y Consejeria Juridica, en el
ambito de la Administracidén central, el Ejecutivo puede
constituir comisiones intersecretariales para el despacho
de asuntos en que deban intervenir varias secretarias de
estado. Las entidades paraestatales podrédn incorporarse
cuando estas unidades atiendan asuntos relacionados con su
objeto. Las comisiones podran ser transitorias o)
permanentes vy serdn presididas por quien determine el
Presidente de la Republica.

El modo en que esta determinada la facultad en el articulo
21 de la Ley Organica de la Administracidédn Publica Federal
para instituir comisiones intersecretariales, no deja duda
de que se trata de una atribucidén del Poder Ejecutivo. No
obstante, ha sucedido que la existencia de las mismas,
creadas por Acuerdo presidencial, se actualiza
legislativamente con la expedicidén o reforma de ley en la
materia en que se desempefan. Un ejemplo de esta situacidn
es el caso de la antigua Comisién Intersecretarial de
Bioseguridad y Organismos Genéticamente Modificados creada
por Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacidn
el 5 de noviembre de 1999. La sancidén posterior de la Ley
de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados®,
ademas de elevar a rango legal su establecimiento vy

regulacidn de las bases para el funcionamiento,
organizacidén e integracidén, -coincidiendo en lo esencial
con el régimen que establecia el Acuerdo—, cambia el nombre

de la misma a “Comisidén Intersecretarial de Bioseguridad de
los Organismos Genéticamente Modificados”’. La sancién de
la ley con las modificaciones contenidas respecto de 1la
Comisidén, asi como lo dispuesto en el articulo Sexto de los
Transitorios®, aproximan el evento a la creacién de un ente
mds que a una reforma o actualizacidén del régimen
existente. En tal caso, ajenos a lo dispuesto por 21 de la
ley organica, la citada 1ley resultaria el acto que da
origen a esta unidad.

Una dependencia para el ambiente: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales

Desde diciembre de 1994 1la funcidén ejecutiva del Estado
define un ramo o sector que se relaciona con el mandato
constitucional de aprovechamiento en beneficio social de
los recursos naturales, cuidando su conservacién y
preservando el equilibrio ecoldgico. La distribucidn
competencial del momento y por reformas posteriores dejan
fuera del &ambito de 1la Secretaria de Medio Ambiente vy
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Recursos Naturales la politica y regulacidén de actividades
concerniente a diversos elementos naturales: hidrocarburos,
minerales y —en fecha méds reciente— recursos pesqueros,
conservando la Secretaria su participacidén en cualquier
actividad, publica o privada, por la repercusidén ambiental.

Las posibilidades generadas con el establecimiento de una
dependencia para la materia ambiental se esfumaron
réapidamente conforme se avanzaba en el proceso de reforma
del Estado. Las acciones posteriores, principalmente, 1los
cambios legislativos en el periodo 2000 - 20006, tendieron
con mas intensidad hacia la privatizacién de la
administracidén publica.

Las reformas legales se hicieron con singular descuido de
la regulacién de los recursos naturales en la norma
primaria, en especial, respecto del rol del Estado en los
usos y aprovechamientos gue procuraran la conservacién de
los mismos.

Actualmente se insiste en este rumbo, y como resultado de
ello, la funcidén ejecutiva se repliega, cambia el caracter,
haciéndose cada vez mas una funcidén normativa y de fomento
de las actividades de particulares, agudizando la
contradiccidén existente entre precaucidn, preservacidn del
ambiente, y crecimiento desmedido.

Debe mencionarse que la administracidn publica ambiental
centralizada cuenta también con dos unidades en rango de
comisiones intersecretariales: la Comisidén Intersecretarial
para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad’ —CONABIO— y
la Comisidén Intersecretarial de Bioseguridad de 1los
Organismos Genéticamente Modificados ®*~CIBIOGEM-.

2. Unidad del “ambito del Poder Ejecutivo”. Procuracion de justicia
ambiental

En 1994 la Procuraduria General de la Republica deja de
integrar la Administracién Publica y con ello desaparece el
caracter de dependencia, Jjunto a las qgue mencionan 1los
articulos 1, péarrafo 2°, y 2 de la Ley Orgédnica de 1la
Administracién Publica Federal. En su lugar se instald 1la
Consejeria Juridica para el apoyo técnico juridico en 1la
funcidén administrativa.

La nueva Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la
Republica publicada el 27 de diciembre de 2002, con poca
precisidén sobre la naturaleza Jjuridica, establece que 1la
Procuraduria esta “ubicada en el ambito del Poder
Ejecutivo”.

No obstante 1lo anterior, debe tenerse presente que, el
Ejecutivo nombra al titular, Procurador, con ratificaciédn
del Senado o, en sus recesos, de la Comisidén Permanente, vy
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lo remueve libremente —articulo 102, letra A,
constitucional—.

Bien podriamos considerar que las reformas no impiden
absolutamente el carédcter de unidad del &érgano Ejecutivo
debido a 1la subordinacién que crea en la realidad 1la
facultad de remocién libre que conserva el Presidente de la
Republica. El1 mismo efecto provoca que el Procurador
General, a pesar de la Consejeria Juridica, sea dquien
interviene como coadyuvante en 1los negocios en que las
entidades ©paraestatales de la Administracién Publica
Federal sean parte o tengan interés Jjuridico, intervencidn
a solicitud del coordinador del sector correspondiente.

Por Ultimo —abona en favor de que las reformas alrededor de
esta unidad no desarticulan definitivamente el vinculo de
dependencia—, la permanencia de lo dispuesto por el
articulo 29 de la Constitucidén federal y, por tanto, es el
Procurador General quien deberd concurrir, junto con los
titulares de las secretarias, —y no la Consejeria Juridica
—, con motivo del acuerdo previo para que el Ejecutivo haga
uso de la facultad respecto a la suspensidén de garantias
constitucionales en los términos y condiciones que
establece el dicho articulo.

El régimen juridico no denota ninguna forma de autonomia,
tampoco presupuestaria, aunque es ejecutor de gasto segun
determina la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

El Procurador General de la Republica encabeza el
Ministerio Publico de la Federacidédn. Al Ministerio Publico
le compete la persecucidén, ante los tribunales, de todos
los delitos del orden federal.

En materia ambiental, debe mencionarse que la atencidén de
manera especializada de los delitos ambientales previstos
en el Cébdigo Penal fue el motivo del Acuerdo numero A/70/98
del 10 de Agosto de 19987, del entonces Procurador General
de la Republica. Mediante este Acuerdo se crearon 1las
Fiscalias Especializadas para la Atencidén de Delitos
Ambientales "A”, "B” y "“C” que estarian adscritas a las
Direcciones Generales del Ministerio Publico Especializado
“pT, “B” y “C”, respectivamente.

Actualmente existe una Unidad Especializada en
Investigacidén de Delitos Contra el Ambiente y Previstos en
Leyes Especiales adscrita a la Subprocuraduria de
Investigacidn Especializada en Delitos Federales.

De acuerdo al articulo 29, fraccidén IV del Reglamento de la
Ley Orgédnica de la Procuraduria General de la Republica, la
“Unidad Especializada en Investigacidén de Delitos contra el
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Ambiente y previstos en Leyes Especiales, conocerda de 1os
delitos ambientales previstos en el Cédigo Penal Federall’
y los delitos de otros géneros que se encuentren contenidos
en leyes especiales y que no sean de competencia de otra
unidad especializada, de conformidad con las disposiciones
que al efecto emita el Procurador.

Lo anterior sin perjuicio de que el Procurador emita 1los
criterios mediante 1los cuales las Delegaciones de la
Institucidén en las entidades federativas queden facultadas
para el conocimiento de los ilicitos de esta naturaleza”.

3. Desconcentracion. Autonomia técnica en la administracion centralizada

La desconcentracién es una técnica de organizacidn
administrativa que acepta la Ley Orgénica de la
Administracién Publica. En efecto, a tenor del articulo 17,
“"Para la mas eficaz atencidén y eficiente despacho de 1los
asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y 1os
Departamentos Administrativos podrdan contar con Organos
administrativos desconcentrados que les estaran
jerdrquicamente subordinados )% tendran facultades
especificas para resolver sobre la materia y dentro del
ambito territorial que se determine en cada caso, de
conformidad con las disposiciones legales aplicables”.

En virtud de su regulacidén, el establecimiento de una
unidad de este tipo, debe estar motivada en objetivos de
mejora en la funcidén en términos de eficacia y eficiencia.
Las unidades desconcentradas quedaran jerdrquicamente
subordinadas a las dependencias y con facultades
especificas para resolver técnicamente la materia que le
compete.

Por el modo en gque se prevé su existencia, en realidad, no
implica una funcidén nueva o algun cometido no establecido,
sino que consiste en un modo de ejercer la competencia que
por ley se detenta. Una vez creadas las unidades
desconcentradas operaran sobre la materia constitutiva del
ramo y con el objeto de un mejor desempefio, especializado
técnicamente.

Facultad para crear unidades con autonomia técnica

No obstante 1la posibilidad Jjuridica de este recurso de
organizacidén, el texto no determinada expresamente si el
acto de creacidén es funcidn ejecutiva o si la fundaciédn
deba ser a través de leylﬁ El articulo 17 de 1la Ley
Orgdnica de la Administracién -ni ninguna otra norma’—
deposita expresamente la facultad de <creacidén en el
Ejecutivo; refiere solamente que las dependencias podran
contar con tales unidades y que les estardn jerdrquicamente
vinculados.
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Por comparacidn, aunque se trata de situaciones
distintas®®, no sucede lo mismo en el caso de “comisiones
intersecretariales” donde el tenor de la norma es
indiscutible y la creacién de las mismas representa en
algunos casos distribucidn de facultades, cuestidn
reservada al Legislativo.

Sobre el tema comentaremos tres casos — en materia de
telecomunicaciones, energia y agua, este ultimo lo tratamos
en el titulo siguiente, como sector ‘medio ambiente’— donde
la legislacidén de 1los ultimos tiempos desconoce a la
desconcentracidén como técnica organizativa de la
administracién publica y como atribucidén del Poder
Ejecutivo derivada de la Ley Orgéadnica de la Administracidn
Publica Federal.

Comision Federal de Telecomunicaciones

En torno a la Comisién Federal de Telecomunicaciones®® el
debate tuvo lugar con motivo de la accidén de
inconstitucionalidad 26/2006 promovida para solicitar la
invalidez del Decreto por el que se reforman, adicionan vy
derogan diversas disposiciones de la Ley Federal de
Telecomunicaciones y de la Ley Federal de Radio vy
Televisién'®.

Respecto del tema, la parte actora ataca el primer parrafo
del articulo 9-A de la Ley Federal de Telecomunicaciones,
al prever dicho precepto, en sus términos, la creacidn de
la Comisidén Federal de Telecomunicaciones como &érgano
desconcentrado de la Secretaria de Comunicaciones vy
Transportes. Funda sus pretensiones en que es violatorio de
los articulos 16, 49 y 89 de la Constitucidédn federal porqgue
las facultades del Congreso de la Unidén para organizar a la
Administracién Publica Federal, en términos del articulo 90
de la Constitucidén, se agotan con la emisidén de la ley
orgénica respectiva, o sea, con la sancién de la Ley
Organica de 1la Administracién Publica Federal. Ley dque
también, a su juicio, autoriza al Ejecutivo para que, en
ejercicio de las atribuciones que le confiere el articulo
89 constitucional, delegue internamente algunas de sus
funciones. Por ello deduce que "“la decisidén de crear 1os
organos desconcentrados, debe entenderse conferida en
exclusiva al Poder Ejecutivo, en tanto es éste el gque tiene
los elementos necesarios para determinar la necesidad u
oportunidad de su existencia”?’®.

La Suprema Corte de Justicia resuelve el punto sustentando
la constitucionalidad del citado parrafo del articulo 9-A,
en lo dispuesto respecto a la Comisidén Federal de
Telecomunicaciones. De acuerdo con ello el Congreso de la
Unidén tiene facultades para crear oJdrganos desconcentrados
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del Poder Ejecutivo Federal'’. Con fundamento en las
disposiciones constitucionales % legales sobre el
funcionamiento de la Administracidén Publica, principalmente
constitucionales, articulo 90 y la interpretacidn

relacionada de dicho precepto con el 73, fraccidén XXX, la
ponencia razonaba'® que "“el Congreso de la Unidén si tiene
facultades para crear oOrganos como la Comisidén Federal de
Telecomunicaciones, en la medida en que estd autorizado
para realizar la distribucidn de 1los negocios del orden
administrativo de la Federacidén, 1o que podrda realizar
mediante la creacién de los organos a 1los cuales se
atribuya el ejercicio de las funciones que tiene
encomendadas, a su vez, la Administracidn Publica” *°.

Una de los puntos pendientes que deja el caso en
Telecomunicaciones es aclarar si las unidades
desconcentradas forman parte de la estructura interna de
las Dependencias en razdén de que la disposicidn legal
determina que *“les estaran jerdrquicamente subordinados” —
se entiende que es a las secretarias—. De ser asi, la
facultad debe ser tenida uUnicamente como del Ejecutivo en
virtud de los articulos 14, 15, 16 y 18 del citado
ordenamiento; constituiria wuna atribucidén de naturaleza
administrativa y, por ello, exclusivamente del Ejecutivo
con fundamento en los articulos constituciones que
preservan la divisién de poderes. Puede decirse que esta
interpretacién ha servido cuando en la practica se
formaliza la existencia de uno o mas entes desconcentrados
con la sancién del reglamento interior de una secretaria?’.
Como ejemplo, podemos citar el publicado el 4 de julio de
1992, correspondiente a la Secretaria de Desarrollo Social.
El Ejecutivo en ejercicio de facultad, expide el mencionado
ordenamiento, mediante el cual establece el orden interno
de la Secretaria v, en el mismo acto, dos unidades
desconcentradas: el Instituto Nacional de Ecologia y 1la
Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente?!.

La practica desde 1la sancién de dicha ley no ha sido
precisa; el resultado es que la Comisidén en cuestidén y la
mayoria de unidades desconcentradas existentes en la
estructura administrativa, deben su creacidn, como se
ejemplificd en el procedimiento para resolucidn del caso
que comentamos, a actos Jjuridicos diversos del Poder
Ejecutivo —Decretos, Acuerdos y Reglamento Interior de las
Secretarias— o que existen por ministerio de ley.

La disparidad en 1la forma de creacidén de los &érganos
desconcentrados hace necesario reformar la propia Ley
Orgdnica de la Administracidén Publica vy aquéllas que
regulan a la mayoria de las wunidades desconcentradas
existentes; esto con el objeto, ademéds de precisar respecto

10
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de las facultades del Presidente en materia de organizacidn
administrativa, también con el objeto de normalizar el
régimen juridico y dar congruencia legal??.

No obstante, de acuerdo con la legislacidén aplicable a la
Administracién Publica Federal opinamos gue, a pesar de la
tesis jurisprudencial, la creacidn de érganos
desconcentrados es ejecucidn de ley ordinaria y, por tanto,
funcidén administrativa, facultad exclusiva del Presidente,
a tenor de los siguiente.

1. El primer parrafo del articulo 90 constitucional,
faculta al Congreso para expedir la correspondiente ley
orgénica bajo el principio de administracidén centralizada y
paraestatalm. En tal ejercicio, relativo al ambito
centralizado, la ley que se expida tiene que distribuir 1los
negocios de la Federacidn entre Secretarias de Estado —
comprende implicitamente 1la creacidén de las mismas— de
cuyos titulares también se ocupa la Constitucién en 1los
siguientes articulos. Ademds esa ley debe definir las bases
generales de creacion de paraestatales. Estas
disposiciones son las reglas insalvables en materia de
organizacién de la administracidén publica que debera
observar la funcidn legislativa ordinaria \ la
administrativa a cargo del Presidente, misma que ejercera
por si o por conducto de las secretarias y demés
dependencias“.

2. La existencia de determinadas secretarias y de los
niveles o tipo de unidades internas®’ con las que contardn
cada una son determinaciones de la Ley Organica de 1la
Administracién Publica Federal; del mismo modo que la
posibilidad de delegacidén y desconcentracidén, pero no el
caso concreto de ambas. Este queda condicionado a que se
den los supuestos legales, es decir, siempre y cuando con
ello se mejore la organizacién del trabajo (articulo 16) o
se logre mayor eficacia y eficiencia (articulo 17).

3. De lo anterior se entiende que, el numero de unidades
en cada nivel, por ejemplo subsecretarias o direcciones,
asi como la delegacién y desconcentracién, y también la
existencia de comisiones intersecretariales, en los
términos y con los requisitos fijados, constituye ejecucidn
de ley. La 1mplementacidén responde a circunstancias
concretas a determinar en el ejercicio de la funciédn,
aplicacién conveniente vy apropiada de los instrumentos
previstos en la ley y, por ende, es funcidén administrativa.
Tratdndose de la estructura interna de las secretarias, el
Ejecutivo debe expedir el reglamento interior de cada una,
mediante el cual, determinard las atribuciones de las
unidades correspondientes (articulo 182%) .

11
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4. El régimen establece la existencia de subsecretarias
como nivel inmediato al titular secretario, y esto no puede
desconocerse, pero conforme la envergadura de la materia se
deja que sea el Ejecutivo gquien determine si una o mas
subsecretarias, igual que, si se dan las condiciones
legales, o sea la conveniencia de autonomia técnica en el
despacho, se ejerzan de este modo ciertos aspectos
relativos a una competencia asignada. La creacién de
unidades desconcentradas resulta un proceso propio de un
aspecto parte de una materia y es una decisidén inherente a
la funcidén administrativa.

5. De tal suerte, no existe duda alguna de gque por ley
debe establecerse la distribucidén y asignacidén de 1la
competencia, y que el ejercicio implica crear o suprimir
secretarias. Igualmente, resulta incuestionable que en el
régimen vigente, la atribucidn interna en la
administracidén, esta confiada a una norma reglamentaria.

6. En estricto rigor el sentido del articulo 90
constitucional tampoco constituiria el fundamento inmediato
para crear organismos descentralizados o para sostener que
los mismos deban ser creados unicamente por ley?’, puesto
que es un mandato al Congreso quien tiene que definir 1las
bases generales de creacidn, o sea fijar los requisitos de
creacidén. En este caso es también la Ley Orgadnica de la
Administracién Publica a través de la cual se delimitan
esos requisitos y se exige, entre otros, ley o decreto del
Congreso de la Unidén o Decreto del Ejecutivo —articulo 45-—.
Entendiéndose con ello gque tanto el Congreso como el
Ejecutivo no tienen facultades amplias en el sentido de
ilimitadas, el ejercicio por parte de uno u otro —Congreso
o Ejecutivo— debe estar motivado en la competencia que
importa la funcidn encomendada a cada dérgano.

En virtud del articulo 73, fraccidén XVII y XXX —dispositivo
que también se comenta en la resolucién— el Congreso
legisla en la materia telecomunicaciones en 1lo dque es
exclusivo de una ley. Le corresponde la determinacidén del
qué, quién, ddénde y cudndo de wuna situacidén Juridica
general, hipotética y abstracta y puede crear organismos
descentralizados con fundamento en el 45 de la Ley Orgdnica
de la Administracidén Publica.

No obstante 1lo anterior, en el estado actual de 1la
legislacidén, entendemos gue se hace necesario precisar con
mayor rigor las facultades del Presidente respecto de 1la
Administracién Publica, esto, en atencidén a que 1la Ley
Orgédnica de la Administracidén Publica Federal fue expedida
en tiempos de predominio de la figura presidencial, cuando
dificilmente se hubiera puesto a debate si se trataba o no
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de una facultad exclusiva del Ejecutivo lo dispuesto por el
articulo 17 de la misma.

Comision Reguladora de Energia

Es un oérgano desconcentrado de la Secretaria de Energiaj;
nace por Decreto presidencial del 4 de octubre de 1993.
Este caso resulta de interés también por las
particularidades de su creacidn.

La primera razdén de derecho que esgrime el Presidente para
sustentar el acto que emite con tal objeto es el mandato
contenido en el articulo Transitorio Tercero del Decreto de
reforma de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica
del 23 de diciembre de 1992. Esta norma dispone que, "para
una mayor atencién y eficiente despacho de los asuntos de
la competencia de la Secretaria competente en materia de
regulacién de energia, el Ejecutivo Federal dispondrada la
constitucidén de una Comisidén Reguladora, como organo
desconcentrado de 1la citada dependencia, con facultades
especificas para resolver las distintas cuestiones que
origine la aplicacidén de la citada Ley”.

De lo anterior se desprende que la Comisidén Reguladora de
Energia nace por Decreto presidencial expedido con
fundamento en 1la habilitacidén que hizo el Legislativo a
través de un articulo transitorio de un Decreto de Reforma
y que la Ley Orgadnica de la Administracidén Publica Federal
prevé que las Secretarias de Estado podrdn contar con
6rganos administrativos desconcentrados.

Lo expuesto en el Decreto por el cual se crea la Comisiédn,
induce a pensar que el Legislativo tiene?® una facultad que
no ejerce, pero que, ademas, puede delegar en el Ejecutivo.

Otra posibilidad puede concluir que, no hay tal delegaciédn,
sino que, tratdandose de una facultad del Ejecutivo, a
través de ley es posible solicitar a este funcionario a
que, en uso de sus atribuciones, en el caso concreto,
ejerza las mismas. Como dice el citado Transitorio Tercero
disponga’’ la constitucién de tal; exhortar en el marco de
las atribuciones que el Poder Ejecutivo detenta.

Por ultimo, podria pensarse que el Congreso mediante un
articulo transitorio de una ley puede crear a favor del
Ejecutivo una facultad en casos concretos.

Considerando la tesis jurisprudencial 48/2007, posterior a
este Decreto, la pregunta es por qué el Congreso no Ccreo
esta Comisidén. Si de la interpretacidén relacionada de 1los
articulos constitucionales 90 con el diverso articulo 73,
fraccidédn XXX, se concluye que en el ejercicio de esas
facultades, conferidas de manera amplia al Congreso de la
Unidén, éste puede crear aquellas dependencias u Organos de

13



Revista Pulso Ambiental, Numero 1, Afio 1, Julio - Diciembre 2007

la Administracidén Publica Federal que estime necesarios,
pues su facultad no se agota o limita a la expedicidn de la
Ley Organica relativa.

Consideramos que la cuestidén de si el Ejecutivo tiene en
exclusiva la facultad para desconcentrar quedd resuelta con
dicha tesis, no obstante, abre otra cuestidén para este
caso, la del fundamento expreso para renunciar a su
ejercicio a favor del Ejecutivo, dificil de explicar si se
tiene en cuenta que la competencia es irrenunciable e
improrrogable, salvo disposicién expresa.

4, La desconcentracion en la administracion ambiental

De acuerdo con las normas béasicas de organizacidn
administrativa, la funcién publica concentrada en la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales podra
contar con unidades con autonomia técnica siempre y cuando
se requiera para la atencidén eficaz y eficiente despacho de
los asuntos.

De acuerdo con el articulo 2 del Reglamento interior de 1la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, fraccidn
XXXI, son unidades desconcentrados de dicha Secretaria: la

Comisién Nacional del Agua; el Instituto Nacional de
Ecologiaj; la Procuraduria Federal de Proteccidén al
Ambiente, vy la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas.

Comision Nacional del Agua

La Comisién nace por Decreto publicado el 16 enero 1989°°,
Con la reforma de 2004 a la Ley de Aguas Nacionales, la
citada Comisidén, se ha convertido en un caso especial,
distinto de “érgano administrativo desconcentrado” y por
ende con autonomia técnica.

En efecto, a partir de la reforma, segun el articulo 3,
fraccién XII, es un "“organo administrativo desconcentrado
de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales,
con funciones de Derecho Publico en materia de gestidn de
las aguas nacionales y sus bienes publicos inherentes, con
autonomia técnica, ejecutiva, administrativa, presupuestal
y de gestidén, para la consecucién de su objeto, la
realizacién de sus funciones y la emisién de 1los actos de
autoridad que conforme a esta Ley corresponde tanto a ésta
como a los o6rganos de autoridad a que la misma se refiere”.

La citada norma contiene una definicidén que excede la
naturaleza de la desconcentracidén administrativa acorde con
las normas sobre organizacidédn administrativa fijadas en el
articulo 90 constitucional y en la Ley Organica de la
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Administracidén Publica, ademds de entrar en conflicto con
los preceptos constitucionales y legales como régimen de
fondo sobre los bienes del dominio publico.

Ley Nacional del Agua reconoce en el articulo 4 que la
autoridad y administracidén en materia de aguas nacionales y
de sus bienes publicos inherentes corresponde al Ejecutivo
Federal, sin embargo, determina que ejercera las
atribuciones respectivas, directamente o, en su caso, a
través de la Comisidn.

Debe decirse que en tal disposicidén, la Comisidén queda
funcionalmente como si fuese una Secretaria de Estado, a
pesar de lo dicho en el articulo 3, fraccién XII y que el
articulo 9 reitera, que es un o6rgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria, que se regula conforme a
las disposiciones 1legales y reglamentarias relativas al
recurso y organizacidén administrativa, y no menciona por
cierto a la Ley General del Equilibrio Ecoldégico y la
Proteccidén al Ambiente.

El mismo articulo 9 <continta con ©preceptos gue no
concuerdan con la desconcentracién cuando establece que la
Comisién tiene por objeto ejercer las atribuciones que le
corresponden a la autoridad en materia hidrica y
constituirse como el Organo Superior con cardcter técnico,
normativo y consultivo de la Federacién, en materia de
gestidén integrada de 1los recursos hidricos, incluyendo la
administraciodn, regulacién, control 'y proteccién del
dominio publico hidrico. Un concepto que aproxima a la
Comisidén a los *“organismos constitucionales autdénomos” vy,
por ende, un régimen de la desconcentracidén desconocido y
sin apoyo en la legislacidén vigente para la independencia
de gestidén —o funcional— que proclama.

No existe fundamento legal ni tedrico para sostener un
“Organo Superior” de la Federacién que no sean los Poderes
del Estado. Tal atributo implica que la Comisidn no integra
la organizacidédn administrativa. En virtud del articulo 27
constitucional y de la Ley General de Bienes Nacionales
tampoco puede sostenerse que como desconcentracidn tiene
autonomia ejecutiva y administrativa relativa al agua y a
los bienes publicos inherentes.

El origen constitucional de las facultades de cada Poder de
la Federacidédn significa que las funciones del Estado se
cumplen a través de los dérganos del Estado. En materia de
agua, y tratdndose de la funcidén ejecutiva, las facultades
estdn encargadas directamente al Ejecutivo, inclusive
respecto a normas reglamentarias, y las legislativas al
Congreso de la Unidén. Sobra decir que tales facultades son
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indelegables, de igual modo que lo derivado de preceptos
constitucionales aplicables a los 1integrantes de 1la
Administracién Publica Federal; no es excepcidén el agua
mientras constituya un bien de dominio publico ni aun
siendo del dominio privado cuando existan razones de
interés publico en los términos del 27 constitucional, Ley
General de Bienes Nacionales y Ley de Expropiacidn.

La interpretacién de los articulos 2, 17, 26 y 32bis de la
Ley Orgdnica de la Administracién Publica, acorde con
normas de la Carta Magna, permiten afirmar gque en esta
materia —agua y bienes inherentes—, como en otras que
conforman la funcidén administrativa y que estdn reguladas
de manera similar, el oérgano Ejecutivo debe ejercer
directamente. Para ello se apoya en las atribuciones
conferidas a los titulares de las secretarias
correspondientes, segun la distribucidén que hace la citada
ley orgédnica. En el caso de narras, es la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales quien respalda junto
con los demds integrantes de su estructura. Con tal razdn,
todas las secretarias, forman parte de la Administracidn
Puiblica y cuentan con unidades internas, entre las cuales

estdan las instancias técnicamente autdénomas,
desconcentradas, que no pueden nunca constituirse en
“autoridad” con consecuencias juridicas. E1l alcance

juridico que tiene el caracter de autoridad no es mas que
para la validez y responsabilidad de las decisiones
técnicas, que sirven de fundamento y motivo de las
decisiones que tome el Ejecutivo. Por tal razdn, estaran
jerdrquicamente subordinadas, y no al Ejecutivo, sino por
disposicidén legal a la secretaria de donde se
desconcentran. Del mismo modo, operan las entidades
descentralizadas, sdélo que con autonomia de gestidén. E1
érgano Ejecutivo se auxilia de las paraestatales,
coordinadas, a través de las Secretarias —sectorizacidén y
globalizacidén—.

La Ley de Aguas Nacionales reconoce la titularidad de las
atribuciones sobre el recurso y 1los Dbienes nacionales
relacionados, sdélo que mandata el ejercicio directamente
de lo indelegable por el 6rgano Ejecutivo, y a través de la
Comisién, lo delegable —articulos 4 y 6—. En este caso
deberemos entender que la funcidén principal de la Comisidn
consiste exclusivamente en ser el soporte técnico de 1los
actos del Presidente.

Las inconsistencias que impone la reforma de 2004 en la Ley
de Aguas Nacionales no terminan aqui.

Con base en la organizacién, nivel nacional y regional, de
la propia Comisidén para el ejercicio de las atribuciones,
en el orden nacional, de acuerdo con el articulo 9,
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fraccién I, le corresponde “Fungir como la Autoridad en
materia de la cantidad y de la calidad de las aguas y sSu
gestidén en el territorio nacional y ejercer en consecuencia
aquellas atribuciones que conforme a la presente Ley —Ley
de Aguas Nacionales— corresponden a la autoridad en materia
hidrica, dentro del ambito de la competencia federal, con
apego a la descentralizacidén del sector agua, excepto las
que debe ejercer directamente el FEjecutivo Federal o "la
Secretaria" y las que estén bajo la responsabilidad de 1os
Gobiernos de los estados, del Distrito Federal o
municipios.

Entre otras observaciones al citado precepto, consideramos
que la correcta interpretacidén sobre el alcance del
caracter de autoridad en materia de calidad vy cantidadﬂ,
debe estar comprendido a los aspectos técnico — cientificos
para la administracién, dado gque no se ha reformado la
Constitucidén federal para que otra autoridad distinta a los
Organos del Estado sea el conducto a través del cual se
ejerzan las funciones del Estado relativas a los bienes del
dominio publico nacional o que se pueda descentralizar sin
cambiar los fundamentos de tal régimen. Lo mismo puede
decirse respecto de las disposiciones que estructuran vy
facultan a los organismos de cuenca y las demds instancias
para la intervencidén de los particulares.

En nuestra opinién el régimen establecido tiende a
consolidar una estructura intermedia, previa, a la
privatizacidén de la administracidén de las aguas nacionales,
parte de 1lo qgque se ha dado en llamar “privatizacién
silenciosa”, en este caso, respecto de un recurso natural y
los bienes publicos wvinculados.

El cardcter de autoridad de la Comisidén que sostiene 1la
citada ley se refuerza en la fraccién II del mismo
articulo, cuando establece que 1le compete “Formular 1Ia
politica hidrica nacional y proponerla al Titular del Poder
Ejecutivo Federal, por conducto de "la Secretaria", asi
como dar seguimiento y evaluar de manera periddica el
cumplimiento de dicha politica”. No se entiende que siendo
autoridad deba proponer al Ejecutivo y que 1lo tenga dgue
hacer por conducto de la Secretaria, si por lo que antes se
estable —en el articulo 4— no hay autoridad intermedia’®?
entre la Comisidén y el Ejecutivo.

Por otra parte, es necesario recordar que tampoco se ha
reformado la Ley Orgdnica de la Administracién Publica
Federal -—-articulo 32bis, fraccidén II—, seguin la cual, el
titular de 1la Secretaria del ramo estd facultado para
“"Formular y conducir la politica nacional en materia de
recursos naturales, siempre que no estén encomendados
expresamente a otra dependencia; asi como en materia de
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ecologia, saneamiento ambiental, agua, regulacidén ambiental
del desarrollo urbano y de la actividad pesquera, con la
participacién que corresponda a otras dependencias 'y
entidades”.

Instituto Nacional de Ecologia

Nace formalmente como unidad desconcentrada de la
Secretaria de Desarrollo Social el 4 de junio de 1992°°.
Actualmente, con la misma naturaleza, estd vinculado a la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

De acuerdo al régimen vigente —Reglamento Interior de esta
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales— es quien
brinda apoyo técnico para formular, conducir y evaluar la
politica nacional en materia de equilibrio ecoldgico vy
proteccién del medio ambiente. También le compete emitir
opinidén técnica vinculante previa a la expedicién o
suspensidén de permisos para la realizacién de actividades
de liberacidén al ambiente de organismos genéticamente
modificados —articulo 27, fraccidén XIV—.

En caso de liberacién de organismos genéticamente
modificados para biorremediacién, la Direccidén General de
Impacto y Riesgo Ambiental de la Secretaria resolverd sobre
la expedicidén, suspensidén o negativa, total o parcial,
previa la opinidén wvinculante, andlisis y evaluacidén de
riesgo que emita el Instituto —articulo 27, fraccidn XIX—.

Tgual participacidédn tendrd, cuando la citada Direccidn deba
emitir dictamen de bioseguridad respecto de permisos de
liberacidén experimental, de liberacidn en programa piloto y
de liberacidén comercial de organismos genéticamente
modificados —articulo 27, fraccidén XX-—.

Ademéas de lo anterior, congruente con la funcidn
encomendada, queda a cargo del Instituto la coordinaciédn,
promocidén y desarrollo de la investigacidén cientifica para
formular y conducir la politica general de saneamiento
ambiental, en coordinacidén con las areas competentes de la
Secretaria y con la Procuraduria Federal de Proteccidén al
Ambiente.

Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas

Del mismo modo gque el Instituto Nacional de Ecologia, la
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas es una
unidad que brinda apoyo técnico a la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales.

Emite opinidén vinculante previa a la expedicidén o
suspensidédn de permisos para la realizacidén de actividades
de liberacidén al ambiente de organismos genéticamente
modificados que correspondan conforme a la Ley de
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Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados —
articulo 27, fraccidédn XIV—.

En caso de liberacién de organismos genéticamente
modificados para biorremediacién, la Direccidn General de
Impacto y Riesgo Ambiental de la Secretaria resolverd sobre
la expedicidén, suspensidén o negativa, total o parcial,
previa la opinidén wvinculante, andlisis y evaluacidén de
riesgo que emita la Comisidén —articulo 27, fraccidn XIX-—.

Igual participacidén tendrda este organo, cuando la citada
Direccidn deba emitir dictamen de bioseguridad respecto de
permisos de liberacidén experimental, de liberacién en
programa piloto y de 1liberacidén comercial de organismos
genéticamente modificados —articulo 27, fraccidén XX—.

La competencia en materia de conservacioén de los
ecosistemas y su biodiversidad se despliega considerando la
jurisdiccidén federal en: &reas naturales protegidas; zonas
de influencia; 4&reas de refugio para proteger especies
acuadticas y otras especies que por sus caracteristicas la
misma Comisidn determine como prioritarias para la
conservacién. Las acciones a cargo consisten en fomento y
desarrollo de las actividades tendientes conservacidn;
formulacidén, promocidn, ejecucidn y evaluacidén de proyectos
para la conservacidn; ejecucidn y promocidén en las areas
naturales protegidas los programas especiales, productivos
o de cualgquier otra naturaleza, entre otras.

Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente

Esta unidad comparte el origen con el Instituto Nacional de
Ecologia —junio de 1992— vy contintia en la fecha como
desconcentracién, con autonomia técnica 'y operativa,
vinculado a 1la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales.

De acuerdo al Reglamento Interior de esta Dependencia,
articulos 118 vy 119, la funcidén se deposita en un
Procurador y en 1los titulares de 1los siguientes niveles
internos:

Cuatro Subprocuradurias —de Auditoria Ambiental; de
Inspeccidn Industrial; de Recursos Naturales, y Juridica-—.

Catorce Direcciones Generales —de Planeacidén y Concertacidn
de Auditorias; de Operacién y Control de Auditorias;
Técnica en Auditorias; de Asistencia Técnica Industrial; de
Inspeccién de Fuentes de Contaminacién; de Impacto
Ambiental y Zona Federal Maritimo Terrestre; de Inspeccidn
y Vigilancia Forestal; de Inspeccidédn Ambiental en Puertos,
Aeropuertos y Fronteras; de Inspeccidn y Vigilancia de Vida
Silvestre, Recursos Marinos vy Ecosistemas Costeros; de
Delitos Federales contra el Ambiente y Litigio; de Control
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de Procedimientos Administrativos y Consulta; de Denuncias
Ambientales, Quejas y Participacién Social; de
Administracidén; de Coordinacidén de Delegaciones—.

Delegaciones de la Procuraduria en las entidades
federativas y Delegacidén en la Zona Metropolitana del Valle
de México, que tendrd competencia en el Distrito Federal vy
los municipios conurbados.

Ademds de las unidades mencionadas, la Procuraduria contara
con 1inspectores federales, quienes tendrdan las facultades
para actuar en los asuntos que les ordenen y comisionen, de
conformidad con las disposiciones legales aplicables, el
Procurador, Subprocuradores, Delegados de la Procuraduria y
Directores Generales, estos ultimos, con atribuciones de
inspeccién 'y vigilancia. Asimismo, dichos 1inspectores
federales tendrdn facultades para determinar e Iimponer 1las
medidas de seguridad previstas en las disposiciones legales
aplicables cuya vigilancia y aplicacién compete a la
Procuraduria —articulo 119 penultimo péarrafo del citado
Reglamento—.

De acuerdo <con las facultades que el articulo 118
establece, el Procurador tiene a cargo, entre otros, la
vigilancia y evaluacidn del cumplimiento de las
disposiciones juridicas aplicables de competencia del
sector ambiental.

Ademds de 1lo anterior, es el autorizado para recibir,
investigar y atender o, en su caso, determinar y canalizar
ante las autoridades competentes, las denuncias por
incumplimiento de las disposiciones.

En materia de prevencidén y ©proteccidn ambiental es
autoridad clave debido a la facultad para emitir
resoluciones derivadas de los procedimientos
administrativos en el ambito de su competencia y, en su
caso, solicitar a las autoridades correspondientes 1la
revocaciédn, modificacidn, suspensidén o cancelacidén de
autorizaciones, permisos, Jlicencias, concesiones, cuando
las actividades autorizadas se conviertan en un riesgo para
el equilibrio ecoldgico o perturben significativamente el
proceso ecoldégico o por violaciones a la normatividad
ambiental, asi como también, en la misma hipdtesis,
solicitar la cancelacidén de la inscripcidén en 1los registros
de la Secretaria.

Para los mismos fines es importante mencionar también que
cuenta con atribuciones ©para determinar e Imponer 1las
medidas técnicas correctivas y de seguridad, asi como las
sanciones que sean de su competencia en los términos de las
disposiciones juridicas aplicables.
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NOTAS

! Fernadndez Ruiz, op. cit. p. 242.

2 Aunque en opinién de Gonzdlez y Gutiérrez, la Ley Orgdnica de la

Administracidén Publica, "“no existe juridicamente ni es reglamentaria
del articulo 90 constitucional”, esto debido a que se expide con
anterioridad —29 de diciembre de 1976— a la reforma de dicho articulo
—publicada el 21 de abril de 1981—. Ver pp. 316 321, ademds de otras
observaciones que el autor estima como causa para alegar la
inconstitucionalidad de la citada ley. A ellas se refiere en la misma
obra, paginas 275 y siguientes.

® La Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal sigue citando

como integrantes de 1la estructura centralizada a los “departamentos
administrativos”, asi como el articulo 90 lo hizo hasta el 2 de agosto
de 2007. En la actualidad no existe ninguno y en la fecha citada se
publica en el Diario Oficial de la Federacidén el Decreto de reforma a
varios articulos de la Constitucidén federal, entre ellos el 90.
Mediante el mismo se suprimen los “departamentos administrativos” del
texto constitucional. El articulo Segundo Transitorio de este Decreto
establece que el Congreso hard las adecuaciones correspondientes en la
legislacidén federal a més tardar seis meses después de la publicaciédn
del mismo. Una de las leyes que, entre otras, deberdn adecuarse es
precisamente la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal.

* Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de marzo de

2005.

° El articulo 2 de la Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente

Modificados determina que “para cumplir el objeto, tiene como
finalidades”, fraccidén V, “establecer las bases para el funcionamiento
de la Comisidn, a través de la cual las Secretarias que la integran
deban colaborar de manera coordinada, en el ambito de sus
competencias, en lo relativo a la bioseguridad de 1os organismos
genéticamente modificados. A partir del articulo 19 regula la
integracidén, objeto y bases para el funcionamiento”.

® La SHCP realizard los actos necesarios para transferir los recursos

necesarios para el funcionamiento de la Secretaria Ejecutiva y del
Consejo Consultivo Cientifico de la CIBIOGEM, y aprobara las plazas
que sean necesarias para el funcionamiento de la Secretaria Ejecutiva
de dicha CIBIOGEM, con cargo a los recursos que tenga aprobada dicha
Comisidén, asi como aquellos que las dependencias y entidades que
integran dicha Comisidén, tengan aprobados para dichos fines, en 1los
términos de las disposiciones aplicables.

Las acciones que se deriven del cumplimiento de esta Ley y demas
disposiciones que de ella deriven, se atenderan con cargo a la
disponibilidad presupuestaria aprobada  para tal efecto a las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal que
integran la CIBIOGEM.

El Acuerdo Presidencial por el que se credé la CIBIOGEM continuarda en
vigor en lo que no se oponga a esta Ley, hasta en tanto se expidan las
disposiciones reglamentarias correspondientes de este ordenamiento..

" ACUERDO por el que se crea la Comisién Nacional para el Conocimiento
y Uso de la Biodiversidad, Publicado en le Diario Oficial de 1la
Federacién el 16 de marzo de 1992. Segun el articulo Primero, “tendra
por objetivo coordinar las acciones y estudios relacionados con el

22



Revista Pulso Ambiental, Numero 1, Afio 1, Julio - Diciembre 2007

conocimiento y la preservacién de las especies bioldégicas, asi como
promover y fomentar actividades de investigacidn cientifica para la
exploraciodn, estudio, proteccién 'y utilizacién de 1los recursos
bioldégicos tendientes a conservar los ecosistemas del pais y a generar
criterios para su manejo sustentable”.

® Establecida por la Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente

Modificados de 2005. Tiene como antecedente la Comisidn
Intersecretarial de Bioseguridad % Organismos Genéticamente
Modificados creada por Acuerdo publicado en el Diario Oficial de 1la
Federacidén el 5 de noviembre de 1999.

° Se hacia referencia a los delitos consignados en el capitulo udnico

del titulo vigésimo quinto del vigente en ese momento Cddigo Penal
para el Distrito Federal en Materia de Fuero ComUn, y para toda la
Republica en Materia de Fuero Federal.

10 cédigo Penal Federal, Titulo Vigésimo Quinto Delitos Contra el

Ambiente y la Gestidén Ambiental; Capitulo Primero De las actividades
tecnolégicas y peligrosas, articulos 414, 415 y 416; Capitulo Segundo
De la biodiversidad, articulos 417, 418, 419, 420 y 420 bis; Capitulo
Tercero De la bioseguridad, articulo 420 ter; Capitulo Cuarto Delitos
contra la gestidén ambiental, articulo 420 Quater; Capitulo Quinto
Disposiciones comunes a los delitos contra el ambiente, articulos 421,
422 y 423.

' La doctrina nacional se ha expedido sobre el tema de la facultad

para la creacién de “6rganos desconcentrados”, con opiniones
encontradas. Los argumentos son similares a los esgrimidos en la
discusidén de la facultad para crear organismos descentralizados. Sobre
“6rganos desconcentrados”, ver Ferndndez Ruiz, op. cit. pp. 436 y 437;
Martinez Morales, pp. 116 y 117, Gonzdlez y Gutiérrez, pp. . En
doctrina extranjera ver Dromi pp. 717 y 718, Cassagne, op. cit. pp.
296 y 297.

12 Excepto un articulo transitorio de wuna ley que comentamos

seguidamente con motivo de la creacidén de otro dérgano desconcentrado:
la Comisidén Reguladora de Energia.

13 Aunque ambas quedan dentro de la administracién centralizada, tienen

naturaleza juridica diversa en razén de la autonomia técnica en la
desconcentracién.

% Articulo 9-A, 1° pdrrafo de la Ley Federal de Telecomunicaciones:
“"La Comisidén Federal de Telecomunicaciones es el érgano administrativo
desconcentrado de la Secretaria, con autonomia técnica, operativa, de
gasto y de gestidén, encargado de regular, promover y supervisar el
desarrollo eficiente )4 la cobertura social amplia de las
telecomunicaciones y la radiodifusidén en México, y tendrd autonomia
plena para dictar sus resoluciones. Para el logro de estos objetivos,
corresponde a la citada Comisidén el ejercicio de las siguientes
atribuciones:...”

> Dpatos tomados de la versién estenogrdfica del Pleno de la Ponencia

del Ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano: Accidn de
inconstitucionalidad 26/2006. Promoventes: Senadores 1integrantes de
Quincuagésima Novena Legislatura del Congreso de la Unidn.

¢ guprema Corte de Justicia de la Nacién. Direccién General de la

Coordinacidén de Compilacidén y Sistematizacidén de Tesis, Visualizacidn
ejecutoria/voto particular. Op. cit., pagina 7.
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7 E1 Tribunal Pleno, el quince de octubre de 2007, aprobd, con el
numero 48/2007, la tesis jurisprudencial que sefiala: ORGANOS
DESCONCENTRADOS DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL. EL CONGRESO DE LA UNION
TIENE FACULTADES PARA CREARLOS. Conforme al articulo 90 de la
Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley Orgdnica
de la Administracién Publica Federal, expedida por el Congreso de la
Unidén, es el ordenamiento mediante el cual se distribuyen los negocios
del orden administrativo de la Federacidén que estaran a cargo de 1las
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, y en ella se
definen las bases generales de creacidn de las entidades
paraestatales, dividiendo la Administracidn Publica Federal en
centralizada y  paraestatal. Ahora bien, de la interpretacidn
relacionada de dicho precepto constitucional con el diverso articulo
73, fraccién XXX, de la Ley Fundamental, que otorga al Congreso de la
Unidén la atribucidén de expedir las leyes que sean necesarias para
hacer efectivas las facultades que la Constitucidén concede a 1os
Poderes de la Unidén, se concluye que en el ejercicio de esas
facultades, conferidas de manera amplia al Congreso de la Unidn, éste
puede crear aquellas dependencias u Oorganos de la Administracidn
Publica Federal que estime necesarios, pues su facultad no se agota o
limita a la expedicién de la Ley Orgdnica relativa. Ver Registro N°
170675. Localizacidn: Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacidén y su Gaceta. XXVI, Diciembre de
2007. Pagina: 1080.

¥ Ccon la aclaracién previa relativo a la creacién de dicha Comisién:

“En primer lugar, debe decirse que contrariamente a lo que afirma Ila
parte actora, la Comisidén Federal de Telecomunicaciones no fue creada
mediante el decreto combatido en la presente accion de
inconstitucionalidad, ya que ese organismo tiene su origen en el
diverso decreto expedido por el presidente de la Republica, publicado
en el Diario Oficial de la Federacidén el nueve de agosto de mil
novecientos noventa y seis, decreto que, en la parte que interesa, es
del tenor siguiente:..”. Suprema Corte de Justicia de 1la Naciédn.
Direccidén General de la Coordinacién de Compilacidén y Sistematizacidn
de Tesis, Visualizacidn ejecutoria/voto particular. Op. cit. péagina
55. Aunque existen razones para sostener que la actual Comisidén
Federal de Telecomunicaciones no es la misma que fue creada por
Decreto presidencial. Al respecto ver voto particular del Ministro
Géngora Pimentel. Op. cit. pdaginas 13 y 14.

¥ Interpretacién que en doctrina ha sostenido Ferndndez Ruiz. Este

autor, cuando trata sobre la creacidén de obrganos desconcentrados,
después de exponer la posicién de Rafael Martinez Morales y Miguel

Acosta Romero, considera, “"Acerca de este disenso doctrinario,
conviene tener presente que bien es cierto que el articulo 90
constitucional no hace referencia expresa a los érganos
desconcentrados, s1i (si) previene 1la expedicidén, por parte del

Congreso, de la Ley Orgdnica de la Administracidén Publica Federal —que
sera centralizada y paraestatal—, y anuncia que dicho ordenamiento
legal distribuira los negocios del orden administrativo de la
Federacién que estardn a cargo de las secretarias de Estado y
departamentos administrativos, lo que acredita la facultad del
Congreso para crear organos desconcentrados a condicién de que formen
parte de la estructura organica de una secretaria de Estado o de un
departamento administrativo, como prevé el citado articulo 17 de la
Ley Orgdnica de la Administracidén Publica Federal”. Fernandez Ruiz,
op. cit. p. 437.
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20 pelgadillo Gutiérrez y Lucero Espinoza comentan “El establecimiento

de los organos desconcentrados de la Administracidn Publica
centralizada esta regulado principalmente en los reglamentos
interiores de cada una de las dependencias. Sin embargo, muchos de
ellos han sido creados por leyes y por decretos, en los que se regula
su estructura y sus funciones principales. Un ejemplo de lo anterior
es el Instituto Politécnico Nacional, que cuenta con su propia Ley
Organica, publicada en el Diario Oficial de 1la Federacidén el 29 de
diciembre de 1981.

No obstante que en casi todos los reglamentos interiores de las

dependencias existe un capitulo especial relativo a la
desconcentracién administrativa, al hacer un andlisis de estos
encontramos que en muchos casos, mas que referirse a la

desconcentracidén, la tratan como delegacidén de facultades, lo cual es
indebido, puesto que, como hemos visto, son dos figuras diferentes, ya
que en este caso la estructura administrativa sigue siendo la misma,
sin que sea necesaria la creacidén de un drgano autdrquico, como sucede
en la desconcentracién”. Op. cit. p. 115.

2l posteriormente, por disposicién legal de 1los transitorios del

Decreto de reforma, al crearse la Secretaria de Medio Ambiente,

Recursos Naturales y Pesca se transfieren a esta Dependencia —hoy
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales en cuyo ramo
subsisten—. Respecto de estos drganos, ha sucedido lo mismo que en

otros casos. A la creacidén o transferencia sigue la adecuacidén del
Reglamento Interior de la Dependencia de gque se trate; después se
necesita el Acuerdo del secretario, titular del ramo, por el gque se
adscriben orgdnicamente las unidades fijadas en dicho reglamento, los
6rganos desconcentrados se adscriben a la Secretaria.

22 La situacién de la Comisién de Telecomunicaciones es similar, aungque

no idéntico por tratarse de comisidén intersecretarial, a la CIBOGEN,
que comentamos en el epigrafe sobre “Dependencias”.

#* La Ley Orgdnica se expidié antes que la reforma constitucional al

articulo 90, reforma que introduce el contenido vigente de este
articulo. La doctrina lo ha observado y en algunos casos con fuertes
criticas. Ver Gutiérrez y Gonzalez, op. cit. pp. 282 - 287.

2% La afirmacién de que la atribucién del Legislativo no se agota con

la sancidén de la Ley Orgdnica —razonamiento contrario al argumento de
la parte actora— necesita precisarse como wuna facultad limitada.
Conforme el articulo 90, la primera contencidén en cualquier tiempo del
ejercicio consiste en que por ella se puede crear o suprimir
dependencias de acuerdo con los ramos o modificar las atribuciones de
las existentes. El texto no se refiere a desconcentracién, por lo que,
las unidades tendréan el rango siempre de Secretarias. En segundo
lugar, tratdndose del sector paraestatal, la ley orgdnica tiene que
definir las bases o requisitos generales para crear paraestatales vy
las relativas a la intervencidén y las relaciones del Ejecutivo con las
mismas.

25 gSubsecretarios, Oficial Mayor, Directores, Subdirectores, Jefes vy

Subjefes de Departamento, oficina, seccidén y mesa, y por los demds
funcionarios que establezca el reglamento interior respectivo y otras
disposiciones legales, segun el 14 de la ley orgdanica.

¢ Articulo 18: "“En el reglamento interior de cada una de las

Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, que sera
expedido por el Presidente de la Republica, se determinaran las
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atribuciones de sus unidades administrativas, asi como la forma en que
los titulares podran ser suplidos en sus ausencias”.

27 Tratdndose de descentralizacién son conocidos los argumentos

doctrinales, nacionales y extranjeros, al respecto. Ver Fraga, op.
cit. p. 202; Fernadndez Ruiz, op. cit. p.487. En doctrina extranjera,
sobre entidades autdrquicas, Cassagne, op. cit. pp. 360 — 361.

2 En cierto modo como se interpretdé con motivo de la accién de
inconstitucionalidad referida al primer parrafo del articulo 9-A de la
Ley Federal de Telecomunicaciones.

2° Disponer, es colocar, poner las cosas en orden y situacidn

conveniente. Usado como pronominal es deliberar, determinar, mandar 1lo
que ha de hacerse, ©preparar, prevenir. Ejercitar en las cosas
facultades de dominio, segtin el Diccionario Enciclopédico Espasa 1,
Madrid: Espasa Calpe, 1985.

3 picho acto la crea como “6rgano administrativo desconcentrado de la

Secretaria de Agricultura 'y Recursos Hidrdulicos”. Parte de la
evolucidén organizativa comprende la aparicidén en 1994 de la Secretaria
de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.

31 Recordando que existen otras instancias para la investigacién

correspondientes al sector ambiente, coordinado por la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales. En calidad de desconcentrado, se
cuenta con el Instituto Nacional de Ecologia; como organismo
descentralizado existe el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.
Debe mencionarse que el Instituto, segun el 14 bis 3° de la Ley de
Aguas Nacionales, tiene atribuciones respecto de investigacidén y
desarrollo tecnoldégico en materia de agua, Iincluyendo su difusidén, y
la formacidén y capacitacidén de recursos humanos a nivel nacional.

2. A la letra dice: "“La autoridad y administracién en materia de aguas
nacionales 'y de sus bienes publicos 1inherentes corresponde al
Ejecutivo Federal, quien la ejercerd directamente o a través de "la
Comision".

3 publicacién del Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo

Social.
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