AY GESTION AMBIENTAL

El Derecho Urbanistico y la
Sustentabilidad

Consideramos importante distinguir desde un
punto de vista general, los conceptos de urbano,
Urbanismo y urbanizacion.

El vocablo URBANO deriva de las raices latinas URBS,
URBIS, URBANUS, que significan la ciudad y, por
extension perteneciente a la ciudad. Histéricamente
el vocablo toma su origen con relacion a la
Ciudad de Ur, de la civilizacion Sumeria, de la baja
Mesopotamia, que llegd a tener alrededor de
250,000 habitantes en el afio 2500 antes de Cristo.

El Diccionario de la Real Academia Espafiola, a partir
de 1956, dice que el URBANISMO es el "conjunto
de conocimientos que se refieren al estudio de
la creacion, desarrollo, reforma y progreso de los
poblados en orden a las necesidades materiales de
la vida humana".

Asimismo, el Urbanismo es la Ciencia que estudia el
ordenamiento de las ciudades en sus aspectos fisico,
ambiental, social y econémico.

El término Urbanismo, como lo sefiala el tratadista
espafiol Alberto Martin Gamero, aparece utilizado
por primera vez en el Congreso de expertos de la
planificacion, celebrado en Londres en 1910. En ese
mismo afio Paul Clerget lo emplea igualmente en el
Boletindela Sociedad Geografica de Nufchatel, Suiza.
Anteriormente se habia hablado de poblamiento,
construccion, edificacion, ensanchamiento, estética
o urbanizacion de las ciudades.

Sin embargo, el concepto original del Urbanismo,
antetodo derivado de la Cartade Atenasde 1933y de
Le Corbusier, consideramos que ya no tiene relacion
con su propia terminologia, en virtud de la evolucién
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gue internacionalmente ha tenido en sus alcances
y contenido la planeacion integral y sustentable del
desarrollo, de la que sectorialmente forma parte el
desarrollo urbano y los asentamientos humanos;
asi como, el Urbanismo se ha transformado de un
simple instrumento de desarrollo de los poblados, al
incorporar criterios de ordenacion del territorio.

La Primera Conferencia de las Naciones Unidas
sobre los Asentamientos Humanos, celebrada en
Vancouver, Canadd, en mayo de 1976, promovié a
nivel internacional, el establecimiento de politicas
nacionales en la materia, lo cual replanted la
normatividad urbanistica en el mundo.

La Agenda Habitat, derivada de la Segunda
Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, celebrada en Estambul,
Turquia, en junio de 1996, comprende una
reafirmacion de principios y compromisos para
lograr el desarrollo sustentable de los asentamientos
humanos en un mundo en proceso de urbanizacion
y una vivienda adecuada para todos.

Dado que la mayoria de las medidas se
emprenderan a nivel nacional, la Agenda
Habitat Il determind para las dos primeras
décadas del siglo XXI, fomentar la capacidad y
desarrollo de las instituciones en los propios
paises; fortalecer a las autoridades locales;
facilitar la amplia participacion de la poblacion;
definir la responsabilidad de los gobiernos;
asumir politicas publicas eficaces; regular
juridicamente a los asentamientos humanos;
generar recursos financieros; crear instrumentos
econdmicos eficientes y garantizar la informacién
y comunicacion.
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Conforme a los principios asumidos en la Declaracién del
Foro Mundial de Parlamentarios para el Habitat, celebrado
en la Ciudad de Estambul, Turquia, los dias 31 de mayo y
1° de junio de 1996 como un evento previo, paralelo y de
apoyo a la Conferencia Habitat Il, en el campo legislativo
y politico para los parlamentarios, autoridades, abogados
e investigadores juridicos, se nos generan expectativas,
requerimientos y compromisos relevantes en materia de
asentamientos humanos, desarrollo urbano, ordenacion
del territorio y vivienda.

Desde un punto de vista general, el reto mas importante que
tenemos, es el de impulsar el proceso de institucionalizacién
de las recomendaciones de la Declaracion de Principios y del
Plan de Accion Mundial, que se adoptaron en la Conferencia
Habitat Il, en pleno respeto a la soberania de cada pais,
expidiendo o actualizando los ordenamientos juridicos que
regulen especificamente a los asentamientos humanos;
definiendo o adecuando las politicas publicas urbanas y de
vivienda, y estableciendo o reestructurando las instituciones
gubernamentales, ante todo las locales, que apliquen las
leyes y cumplan con las respectivas politicas, promoviendo
la participacion de la sociedad.

EL PROCESO DE URBANIZACION, se refiere a |la
transformacioén de los asentamientos humanos de rurales a
urbanos, mediante una mayor concentracién de poblacion
en un espacio territorial determinado o a la introduccién
de servicios basicos en un terreno. Cuando dicho proceso
de urbanizacion se da en una forma ordenada, regulada y
planeada se transforma el simple crecimiento, que en la
mayoria de los casos es natural y anarquico, en un desarrollo
urbano racional, sustentable e inducido que propicie el
ordenamiento del territorio y la dotacién suficiente vy
adecuada de vivienda, infraestructura, equipamiento vy
servicios urbanos, asi como la protecciéon del ambiente.

Cabe destacar, que los criterios para distinguir los
asentamientos humanos rurales y urbanos, son muy
variados y diferentes a nivel internacional; desde un
punto de vista demografico, se utiliza generalmente el de
15,000 habitantes para considerar un centro de poblacion
como urbano. En México por las caracteristicas en la
distribucion de la poblacidn en el territorio nacional y por
las mas de 200,000 localidades existentes, se considera
como urbano a los centros de poblacidn con mas de 2,500
habitantes, independientemente de su categoria politico-
administrativa de conformidad con la legislacién respectiva
(ciudad, pueblo, villa, comunidad o rancheria).

El proceso de urbanizacién implica la apropiacidn,
transformacion y aprovechamiento del espacio territorial
que sirve de asiento al hombre, su familia y su comunidad,
para realizar sus funciones vitales y las actividades
economicas en el menor tiempo y costo.

En el momento en que el hombre se convierte en
sedentario, éste se desenvuelve en un espacio donde
surgen multiples relaciones sociales, urbanas, econdmicas,
politicas y culturales, las cuales deben ser reguladas por el
Derecho. Ese vinculo entre hombre y espacio territorial o
suelo, y las diversas relaciones y problemas que se derivan
del asentamiento humano urbano y rural, dan origen al
Derecho Urbanistico.

Consideramos necesario recordar las Ordenanzas de
Poblaciones del Rey de Espafia Felipe Il de 1573, dictadas en
el Bosque de Segovia, incluidas en las Leyes de Indias para
aplicarse en la colonizacién de América, que al considerar el
concepto de fundo legal o casco urbano, comprendido en
600 varas a los cuatro puntos cardinales, aproximadamente
100 hectareas, representan uno de los mas importantes
antecedentes del Derecho Urbanistico y del Derecho
Ambiental, ya que tomaban en cuenta criterios ecoldgicos
de una manera sencilla que contrastan con las tecnocréticas
normas juridicas actuales que no se aplican.

Para entender lo antes expresado, se transcriben las Ordenanzas
34, 35 y 36 de Poblaciones, de Felipe Il, las cuales sefialan
que: “Ordenamos que habiéndose resuelto de poblar alguna
provincia o comarca de las que estan a nuestra obediencia, o
después descubrieren, tengan los pobladores consideracion
y advertencia a que el terreno sea saludable, reconociendo
si se conservan en él hombres de mucha edad y de buena
complexién, disposicion y color; si los animales y ganados son
sanos y de competente tamafio, y los frutos y mantenimientos
son buenos y abundantes, y tierras a propésito para sembrar
y coger; si se crian cosas ponzofiosas y nocivas; el cielo es de
buena y feliz constelacion, claro y benigno, el aire puro y suave,
sin impedimentos, ni alteraciones, el temple sin exceso de calor
o frio y habiendo de declinar a una u otra calidad, escojan el
frio; si hay pastos para criar ganados, montes y arboledas para
la lefia, materiales de casas y edificios; muchas y buenas aguas
para beber y regar; indios y naturales a quien se pueda predicar
el Santo Evangelio, como primer motivo de nuestra intencion;
y hallando que concurren éstas, o las mas principales calidades,
procedan a la poblacién, guardando las leyes de este libro”.

De lo antes sefialado, podemos concluir que, en la actualidad
lo urbanistico no significa exclusivamente lo urbano, ya que
comprende tanto el asentamiento humano urbano como
el rural; ni el Urbanismo se circunscribe a la estructuracion
interna de los centros de poblacién al considerar el
ordenamiento del territorio; asi como el acelerado proceso
de urbanizacion que caracterizé al Siglo XX y continta en el
actual, ha ocasionado que la Ciencia del Derecho responda
al reto que significa el regular dicho proceso.

Baste sefialar, que en 1900 la Republica Mexicana tenia
13.6 millones de habitantes, de los cuales se asentaban
en localidades rurales el 80% y la Ciudad de México tenia




aproximadamente 400,000 pobladores. Actualmente el
pais cuenta con poco mas de 118 millones de habitantes
y la Zona Metropolitana de la Ciudad de México es
de las mas pobladas del mundo con alrededor de 21
millones. A fines del siglo XX, revertimos en sélo cien
afios, en virtud del acelerado proceso de urbanizacién
y del crecimiento demografico, el asentamiento de la
poblacién nacional al pasar en un 80% en localidades
urbanasy en un 20% en rurales.

José Luis De los Mozos, citado por el tratadista espafiol
Alberto Martin Gamero, ha sefialado que, "el Derecho
ha de servir tanto de impulso como de freno a la
urbanizacion. Cuando se habla que el Urbanismo se ha
convertido en una funcidén social y publica, se quiere
decir con ello, que su desarrollo deja de ser una mera
técnica para realizarse en y por el Derecho".

De ahilaimportancia que reviste el estudio y laaplicacion
del Derecho Urbanistico, por los siguientes motivos:

a) La grave problematica urbana y sus efectos
socioeconédmicos, ambientales y politicos, obligan
al Derecho a regular y dar solucién al crecimiento
para convertirlo en desarrollo urbano sustentable.

b) El presupuesto bdsico del Urbanismo es el que
en las ciudades, el hombre viva y conviva en una
comunidad sustentable.

c) El gran incremento en los conflictos de intereses
publicos y privados que se derivan del proceso
de urbanizacién, demanda una solucién juridica
decisiva y a fondo de dichos conflictos; lo que
implica la intervencidon de abogados y autoridades

legislativas, administrativas y judiciales, asi como de
la participacidn ciudadana.

d) La ordenacién y regulacién del desarrollo urbano
sustentable, es ante todo de orden publico e interés
social, por lo que la intervencién del Estado en dicho
proceso, en la actualidad, es una facultad ineludible
e imperativa de éste, subordinando el interés
privado al publico.

e) Es uno de los principales campos en los que se
esta construyendo la nueva Ciencia del Derecho,
superando y perfeccionando instituciones juridicas
que ya no se adecuan a nuestro tiempo y a su
problematica.

f) El control y regulacidn del desarrollo urbano y de los
asentamientos humanos sustentables, es una de las
mas importantes y complejas responsabilidades del
Estado moderno del Siglo XXI.

g) Laproblemdtica urbana demanda un replanteamiento
en la intervencion que el Estado ha tenido hasta la
fecha en el desarrollo urbano y la vivienda, la cual por
su indiferencia y la falta de efectividad ha fomentado
la especulacién inmobiliaria, el caos urbano y serios
conflictos ambientales, politicos y sociales.

h) Porlos multiples factores que intervienen en el proceso
de urbanizacidn, se debe propiciar la unificacion y
sistematizacién del Derecho Urbanistico.

En mi libro de Apuntamientos de Derecho Urbanistico,
gue cuenta ya con cuatro coediciones de la Universidad
Auténoma de Aguascalientes, el Gobierno y el Poder
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Judicial del Estado, la ultima del 2011, con 2,000 ejemplares,
planteo tres conceptos del Derecho Urbanistico:

"El Derecho Urbanistico es el conjunto de normas
preponderantemente de Derecho Publico, que regulan el
proceso del desarrollo urbano y la ordenacion del suelo en
los centros de poblacién" (concepto doctrinario completo).

"El Derecho Urbanistico es el conjunto de normas
preponderantemente de Derecho Publico, que regulan la
planeacidn urbana y la ordenacion del suelo en los centros
de poblacién" (concepto doctrinario simple).

"El Derecho Urbanistico es el conjunto de normas
preponderantemente de Derecho Publico, que regulan la
fundacién, conservacidon, mejoramiento y crecimiento de
los centros de poblacion" (concepto de Derecho Positivo).

Con esos antecedentes y por su importancia, comentaré
la determinacién del aprovechamiento territorial y los
cambios de uso o destino del suelo, como uno de los temas
mas trascendentes, delicados y conflictivos del Derecho
Urbanistico y del Derecho Ambiental, las cuales son unas
de las ramas mds nuevas de la Ciencia Juridica.

La necesidad e importancia de la normativida urbana y
ambiental se impulsan en la ultima parte del Siglo XX por la
Organizacion de las Naciones Unidas, con las conferencias
internacionales de Estocolmo en 1972 y Rio de Janeiro
en 1992, en cuanto al Medio Ambiente-Sustentabilidad
y las de Vancouver en 1976 y Estambul en 1996 sobre
Asentamientos Humanos-Habitat.

En México la modificaciéon de los articulos 27,73 y 115 de la
Constitucion Federal de 1976 en materia de asentamientos
humanosy la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976
y 1993, dieron el marco juridico e institucional para regular el
desarrollo urbano, el ordenamiento territorial y la vivienda.

Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protecciéon al Ambiente
de 1988 y su modificacion de 1996 la hicieron congruente con
la Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro de 1992y con la nueva
Ley General de Asentamientos Humanos de 1993.

El articulo 27, parrafo tercero, de la Constitucion Federal
establece el principio de la propiedad inmobiliaria con
funcidn social, la cual debe estar regulada, modalizada y
limitada por leyes de orden publico e interés social como lo
son las urbanas y las ambientales.

Con base en ese prinicipio constitucional, se han establecido
a nivel federal, estatal y municipal instrumentos de
control del aprovechamiento de los inmuebles, como las
constancias de compatibilidad urbanistica o las licencias de
uso del suelo.

Esta normatividad debe respetar la concurrencia de las
autoridades en materia urbana y ambiental, considerando
ante todo, lo previsto por articulo 115 de la Constitucion
Federal en cuanto a la competencia municipal en la
administracion, zonificacion, aprovechamiento y control
del uso del suelo.

Asi como debe tomarse en cuenta, lo dispuesto por el articulo
19 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente que establece que el ordenamiento ecolégico del
territorio debe ser la base de la ordenacién territorial de los
asentamientos humanos y de la regulacion de la propiedad en
los centros de poblacién en cuanto a la vocacion de cada zona
o region, en funcidn de sus recursos naturales, la distribucidn
de la poblacion y las actividades econdmicas predominantes;
asi como, propiciar el equilibrio que debe existir entre los
asentamientos humanos y sus condiciones ambientales.

La determinacién y los cambios de uso o destino del
suelo y la evaluacion de impactos ambientales deben ser
congruentes con el ordenamiento ecolégico del territorio
y la zonificacién primaria y secundaria prevista en los
programas de desarrollo urbano y aplicar los criterios
de regulacion ambiental de los asentamientos humanos
previstos en el articulo 23 de la LGEEPA, que dispone que:

“Para contribuir al logro de los objetivos de la politica
ambiental, la planeacion del desarrollo urbano y la
vivienda, ademds de cumplir con lo dispuesto en el articulo
27 constitucional en materia de asentamientos humanos,
considerara los siguientes criterios:

|.- Los planes o programas de desarrollo urbano deberan
tomar en cuenta los lineamientos y estrategias
contenidas en los programas de ordenamiento
ecoldgico del territorio;

Il.-Enladeterminaciondelosusosdelsuelo, sebuscaralograr
una diversidad y eficiencia de los mismos y se evitara el
desarrollo de esquemas segregados o unifuncionales,
asi como las tendencias a la suburbanizacion extensiva;

IIl.- En la determinacién de las areas para el crecimiento
de los centros de poblacién, se fomentara la mezcla
de los usos habitacionales con los productivos que no
representen riesgos o dafios a la salud de la poblaciény
se evitara que se afecten areas con alto valor ambiental;

|\V.- Se deberad privilegiar el establecimiento de sistemas de
transporte colectivo y otros medios de alta eficiencia
energética y ambiental;

V.- Se estableceran y manejaran en forma prioritaria
las areas de conservacién ecoldgica en torno a los
asentamientos humanos;




VI.- Las autoridades de la Federacion, los Estados, el
Distrito Federal y los Municipios, en la esfera de
su competencia, promoveran la utilizacion de
instrumentos econdmicos, fiscales y financieros de
politica urbanay ambiental, para inducir conductas
compatibles con la proteccion y restauracion
del medio ambiente y con un desarrollo urbano
sustentable;

VII.- El aprovechamiento del agua para usos urbanos
deberd incorporar de manera equitativa los costos
de su tratamiento, considerando la afectacién a la
calidad del recurso y la cantidad que se utilice;

VIIl.- En la determinacién de dreas para actividades
altamente riesgosas, se estableceran las zonas
intermedias de salvaguarda en las que no se
permitiran los usos habitacionales, comerciales u
otros que pongan en riesgo a la poblacion, y

IX.- La politica ecolégica debe buscar la correccién
de aquellos desequilibrios que deterioren la
calidad de vida de la poblaciény, a la vez, prever
las tendencias de crecimiento del asentamiento
humano, para mantener una relacién suficiente
entre la base de recursos y la poblacién, y cuidar
de los factores ecoldgicos y ambientales que
son parte integrante de la calidad de la vida.”

No se debe olvidar lo dispuesto en el articulo 28 de la
Ley General de Asentamientos Humanos que dispone
que, las areas y predios de un centro de poblacién,
cualquiera que sea su régimen juridico, estan sujetos
a las disposiciones que en materia de ordenacidn
urbana dicten las autoridades conforme a las
disposiciones juridicas aplicables, considerando en
todo momento, que las tierras agricolas y forestales,
asi como las destinadas a la preservacién ecolégica,
deberan utilizarse preferentemente en dichas
actividades o fines.

En esta materia, es imprescindible ademas, tomar en
cuenta los criterios de preservacion y aprovechamiento
sustentable del suelo y sus recursos, que establecen
los articulos 98 y 99 de la LGEEPA y el principio de que
el cambio de uso del suelo forestal a urbano sera por
excepcién, conforme lo dispone el articulo 117 de la Ley
General de Desarrollo Forestal Sustentable, con base
en los estudios técnicos justificativos que demuestren
que no se compromete la biodiversidad, ni se provocara
la erosion de los suelos, el deterioro de la calidad del
agua o la disminucién en su captacién y que los usos
alternativos del suelo que se propongan sean mas
productivos a largo plazo.

Otra cuestion conexa, se deriva del articulo 28 de
la LGAH, que regula que la fundacion de centros de
poblacién debera realizarse en tierras susceptibles
para el aprovechamiento urbano, evaluando su
impacto ambiental y respetando primordialmente las
areas naturales protegidas, el patréon de asentamiento
humano rural y las comunidades indigenas.

Por todo ello, urge vincular con mayor detalle
y efectividad la legislacion y a las autoridades
ambientales y las urbanas de los tres érdenes de
gobierno, a efecto de resolver a la mayor brevedad
los problemas de inexistencia, desactualizacion o
inaplicabilidad de los instrumentos de planeacidn,
administraciéon y control del uso y destino del suelo
tanto urbanos como ambientales.

Porultimo, esfundamental destacar el esfuerzo que realiza
actualmente el Gobierno del Estado de Aguascalientes,
a través de la Secretaria de Gestion Urbanistica y
Ordenamiento Territorial, la primera creada en el pais en
el 2010, que sirvid de antecedente de la nueva Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano del Gobierno
Federal, ya que con fundamento en la Ley de Planeacidn
del Desarrollo Estatal y Regional, esta por expedir su
primer Programa Estatal de Ordenamiento Ecoldgico
y Territorial, que también sentara un precedente
importante a nivel nacional e internacional.

Baste resaltar que el Programa Estatal de Ordenamiento
Ecoldgico y Territorial, es el instrumento rector de
los sistemas estatales de planeacién del desarrollo
urbano y ambiental para el Estado de Aguascalientes
y se elabora con base en el andlisis, caracterizacién y
aptitud del suelo, bajo criterios de sustentabilidad y
tomando en consideracion los aspectos econdmicos,
ambientales, sociales y urbanos como lineas generales
de estrategia; tiene una duracién de 6 afos y se
actualiza al término del tercer afio de la gestidon del
Poder Ejecutivo del Estado; en su elaboracién, los
municipios del Estado tienen la intervencion que les
competa de conformidad a sus atribuciones en materia
de planeacion, especialmente en materia de suelo, y
autorizaran los usos y destinos del mismo, conforme a
sus atribuciones constitucionales y sus programas de
desarrollo urbano y ordenamiento territorial.

En concreto, con el Programa Estatal de Ordenamiento
Ecoldgico y Territorial de Aguascalientes, se compa-
tibilizaran por primera vez en el pais, la planeacidn
urbana y la ambiental, evitando que los urbanistas
vayan por un lado y los ecologistas por otro, lo que sélo
ha beneficiado a los especuladores inmobiliarios y a los
agentes contaminantes del ambiente, en detrimento de
la calidad de vida de la poblacién y la sustentabilidad. B
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