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POLITICAY GESTION AMBIENT.

¢QUE NIVEL DE IMPORTANCIA

TIENE EL ORDENAMIENTO

ECOLOGICO DEL TERRITORIO

COMO INSTRUMENTO DE

POLITICA AMBIENTAL?

1. INTRODUCCION

Al ir aterrizando en la Ciudad de México nos podemos
dar cuenta que no solo es una ciudad maravillosa y
grande, sino que ademds se encuentra sumamente
poblada, y desgraciadamente escasa de areas verdes
y espacios libres. Es facil ver que existen edificaciones
por doquier y que los espacios libres son aquellos que
ocupan las vialidades en su mayoria, y tan solo a lo
lejos, y en espacios muy reducidos podemos apreciar la
existencia de algunos parques y areas verdes.

Y a todo esto, nos preguntamos si ello obedece a una
planeacién adecuada del desarrollo y una distribucion
urbana coherente y eficiente, o bien, si solo es una
consecuencia de un crecimiento acelerado cuya
planeacién ha sido mas bien sentido “correctivo” mas
que “preventivo”. La respuesta tendria que ser si, pero
desafortunadamente la mancha urbana crecié a una
velocidad mayor que lo que el marco regulatorio
contemplaba, asi como lo que hubiesen previsto las
politicas publicas sobre crecimiento y desarrollo.

Es por ello que resulta de suma importancia entender y
sobre todo analizar el papel tan importante que juega
el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio (OET) como
instrumentodepoliticaambientalprevistoennuestromarco
regulatorioambiental,peromasaiincomouninstrumento
necesario para atender los problemas de desarrollo

sustentable a los cuales nos estamos enfrentando en
México. No es casualidad que los efectos del cambio
climatico y de los fendmenos naturales como huracanes,
ciclones y tsunamis, cada vez sean mas acentuados e
incluso mas severos, si hoy en dia los ecosistemas son
severamente afectados, explotados e incluso devastados
por el hombre puesto que éste se ha encargado de
terminar con los propios mecanismos de defensa que son
inherentes a la naturaleza.

Es por ello que vale la pena hacer un anélisis critico y
objetivoen el cualentendamosrealmente el papel que
juega el OET como un instrumento de necesario para
preservar el medio ambiente, pero sobre todo, para
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prevenir mayores dafios a los ecosistemas y a la poblacidn,
y mitigar los que hasta éste momento se han ocasionado.

2. ANALISIS SOBRE LA POLITICA ACTUAL EN MATERIA
DE OET

Se dice que los instrumentos de politica ambiental establecidos
en la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al
Ambiente (LGEEPA) sedisefiaronconelobjetodesermecanismos
preventivos, cuando se trata de determinar la adecuada
proteccién al medio ambiente y los recursos naturales. También
es cierto que dichos instrumentos de politica ambiental se
encuentran ligados entre si al resultar ser unos necesarios para
otros. Sin duda, uno de los mecanismos mas importantes que se
encuentran previstos en la LGEEPA es el OET. Hoy en dia el pais
y el mundo entero exigen politicas ambientales mas estrictas,
pero sobre todo, mas efectivas puesto que los ecosistemas se
han vulnerado en grados alarmantes y muestra de ello, son las
catéstrofes naturales que el mundo entero ha enfrentado en las
ultimas décadas.

La falta de una planeacion adecuada respecto a la vocacién de
la tierra, sumado al crecimiento desmedido y poco ordenado
de las manchas urbanas como es el citado caso de la Ciudad
de México, ha traido como consecuencia que los ecosistemas
en general, pero sobre todo en grandes centros de poblacion,
se vean casi extintos.

Para poder entender qué es lo que hace México al disefar el
OET, debe apegarse primero a lo que la LGEEPA establece
en dicho aspecto. En primer lugar, debemos entender que
el OET es considerado de utilidad publica, por lo que los
intereses publicos deben prevalecer por encima de cualquier
interés particular cuando se trata de aprovechar y proteger los
ecosistemas en México.

Esasiqueel OETresultaserelinstrumento de politicaambiental
cuyoobjetoesregularoinducirelusodelsueloylasactividades
productivas, con el fin de lograr la protecciéon del medio
ambiente y la preservacién y el aprovechamiento sustentable
de los recursos naturales, a partir del analisis de las tendencias
de deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los
mismos’.

En términos generales, lo que se busca mediante el OET, es
que se determinen los usos del suelo en todos los espacios que
comprenden el territorio nacional a efecto de determinar la
compatibilidad que habria con los elementos que componen
dichos ecosistemas/territorios, con las actividades que se
puedanrealizarenlos mismos, buscandoantetodoundesarrollo
sustentable, sin que se comprometa laintegridad de los mismos,
pero tampoco, sin limitar el desarrollo de actividades.

Cuando se lleva a cabo dicha clasificacién, considero
gue entre otras cuestiones, se deben tomar en cuenta los
siguientes elementos: (i) las caracteristicas fisicas, quimicas y
biolégicas de cada zona del territorio que se clasifica, (ii) el
entornoyelementosnaturalescomoflorayfaunasilvestreque
ahi habitan, (iii) grado de deterioro de dichos ecosistemas/
territoriosaefectodesabersisedebeimplementarunamayor
restriccion o en su caso, determinar una mayor flexibilidad en
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eltipodeactividades que se puedan desarrollar, y finalmente
(iv) el valor que tienen dichos ecosistemas/terrenos no solo
como patrimonio de la nacién sino incluso como patrimonio
de la humanidad considerando los elementos naturales que
lo conforman.

Ahora bien, mediante este instrumento de politica ambiental,
se busca ordenar ecolégicamente el territorio nacional, lo cual
no serd posible sin que previamente se evallen las siguientes
cuestiones:

1. La vocacién del suelo o de la regién;

2. Los ecosistemas que pudiesen llegar a existir en una
Zona;

3. Si existen caracteristicas en un area determinada
que nos permitan saber si hay ciertos desequilibrios
ecoldgicos;

4. El equilibrio entre asentamientos humanos y sus condi-
ciones ambientales; y

5. Elimpactoambientaldenuevosasentamientoshumanos
y vias de comunicacién y demds obras y actividades.

Para poder entender el nivel de involucramiento que tienen
tanto el gobierno Federal, como los Estatales y Municipales,
primero es importante sefalar que de acuerdo al articulo 19
BIS de la LGEEPA, el OET puede ser (i) General del territorio;
(i) Regional; (iii) Local, y (iv) Marino, ya que el nivel de
aplicacion de los distintos programas que se creen con base
al OET, dependerd precisamente de quién provengan los
mismos y el alcance de aplicabilidad.

En primer lugar, cuando nos referimos al OET General del
territorioy el Marino,estamossitudndonosdentrodel nivelde
competenciadelaFederacién, quien a través de la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) es la
entidad obligada a elaborar dichos programas, incluso, con
la obligacién de incorporar a la sociedad para que ésta
participe en su elaboracioén.

Ahora bien, cuando nos referimos al OET Regional, nos
referimos a aquél que es competencia de los gobiernos del
Distrito Federal y de los Estados, los cuales ademds pueden
ser de dos tipos: (a) para un Estado en particular, o bien,
(b) un ordenamiento para varios Estados. Finalmente, el OET
local es aquél que es expedido por los municipios.

3. ANALISIS SOBRE LA PROBLEMATICA ACTUAL DEL OET.

Si existe una politica nacional respecto a qué es y como debe
desarrollarse el OET e incluso desde la propia Constituciéon
PoliticadelosEstadosUnidosMexicanosseencuentraprevista
dicha ideologia, es triste darnos cuenta que conforme pasa

! Articulo 3 Fraccién XXIII de la LGEEPA.




el tiempo, las areas verdes, parques, bosques y demads
ecosistemas, que deberian considerarse con un nivel de
proteccidén y conservacién relevante conforme a lo que los
programasdeordenamientoecolégicodispongan,realmente
no lo estan, incluso se encuentran desapareciendo.

iPero qué es lo que realmente estd ocasionando ésta
pérdida y deterioro? ;Tendrd alguna relacion la regulacion
de desarrollo urbano con éste problema? La respuesta es
afirmativa. Y entonces, ;Hasta qué punto los programas
de desarrollo urbano dentro de sus distintos niveles estan
siendo coherentes y sobre todo, enféticos con los principios
y politicas de proteccion establecidos en los programas
tanto Nacionales como Regionales de OET, con aquellos
expedidos a nivel Local y Municipal? O peor aun, ;Qué es
lo que sucede cuando disposiciones legales en materia de
desarrollo urbano tampoco empatan con aquellos principios
y politicas, y que ademas resultan ser los instrumentos clave
para que puedan “flexibilizarse” las limitaciones y politicas
establecidas en los diversos programas de OET e incluso por
los programas de desarrollo urbano?

En éste sentido, existen diversos mecanismos mediante
los cuales, desarrolladores de proyectos inmobiliarios han
buscado diversas estrategias legales con el objeto de
poder lograr la autorizacién de sus proyectos dentro de los
diversos niveles de gobierno que intervienen, para emitir las
autorizaciones correspondientes. Un ejemplo que sirve para
entender ésta problemética es la inclusion de las figuras de
“Sistema de transferencia de potencialidades”, “poligonos de
actuaciéon” asi como los “cambios de uso de suelo” previstos
en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (LDUDF)
misma que fue recientemente publicada el pasado 15 de
julio del 2010. A efecto de poder entender por qué figuras
juridicas como estas llegan a ser factores que de cierta forma
modifican el OET, me permito indicar lo que cada una de
ellas significa.

De acuerdo a lo dispuesto por la LDUDF en el articulo 7,
fraccion XLVII, un poligono de actuacion es la “superficie
delimitada del suelo integrada por uno o mas predios, que se
determina en los Programas a solicitud de la Administracién
Publica, o asolicitud de los particulares, paralarealizacién de
proyectos urbanos mediante la relotificacidon y relocalizacion
de usos de suelo y destinos”.

Por su parte, el sistema de de transferencia de potencialidad
de desarrollo urbano es “un instrumento de fomento que
permitecederlosderechosexcedentesototalesdeintensidad
de construccion no edificados, que le correspondan a un
predio, segun la normatividad vigente aplicable, en favor de
un tercero, sujetandose a las disposiciones del Reglamento
de esta Ley, de los programas y a la autorizaciéon emitida
por la Secretaria”.

Finalmente, el cambio de uso de suelo, se sujeta a un proceso
exhaustivo mediante el cual distintos actores tanto de la
sociedad como de la Administracién publica intervienen a
efecto de determinar si es viable el otorgamiento de una
autorizacién de cambio de uso de suelo. Precisamente con
la entrada en vigor de la LDUDF, se implementaron nuevos
mecanismos mediante los cuales se fomenta la transparencia
de las solicitudes a efecto de que quienes puedan resultar
afectados por dichos cambios, lo hagan saber a la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Vivienda del Distrito Federal para
que ésta determine lo conducente.

Ponemos sobre la mesa estas figuras porque, si bien es
cierto que dichas figuras se encuentran previstas dentro de
un marco de legalidad, puesto que otorgan un derecho a
los interesados de poder solicitar que se les otorguen dichas
peticiones. Sin embargo, el hecho de que figuras como éstas
seencuentrenprevistasenlosordenamientos,ellonosignifica
que sean figuras adecuadas o de cierta manera sean del
todo compatibles con lo previsto en un OET. Es decir, si
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previo a una solicitud de esta naturaleza ya existe un
programa de ordenamiento territorial o programa de
desarrollo urbano que prevea la determinacién de los
usos de suelo permitidos y compatibles, asi como las
restricciones que deben observarse para el caso de
alturas, niveles y espacios libres que deban de dejarse
dentro de un predio, lo cierto es que al existir este tipo
de figuras, se abre la puerta para buscar la manera en
que dichas restricciones no sean del todo aplicables
a un proyecto, ya que existe la posibilidad de buscar
una modificacién. Tal es el caso de las mencionadas
solicitudes de constitucidn de poligonos de actuaciény
las de cambio de uso de suelo.

Dichas figuras de cierta manera constituyen los medios
por los cuales un desarrollador podrd modificar en
su particularidad el uso de suelo y restricciones que
se encuentran previstas en el programa de desarrollo
urbano aplicable a su terreno. Mediante el poligono
de actuacion, lo que se busca es que se relocalicen los
usos, ya sea en predios colindantes o predios ubicados
en distintas zonas, con el objeto de obtener mayor
flexibilidad para construir sobre uno de esos terrenos,
es decir, si la restriccion original es de cierto numero de
nivelesy pisos, mediante la constitucion de un poligono
deactuacion selograincrementar ese nUmero de niveles
y alturas, a cambio de dejar mayor nimero de areas
libres y también, para sacrificar la potencialidad de
construccién del segundo terreno.

Algo parecido sucede con el cambio de uso de suelo.
Un desarrollador sabe que el uso de suelo aplicable
a un terreno en particular tiene diversas actividades
autorizadas asi como restricciones para la construccién.
Este solicita a la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda que le autorice una modificaciéon para su
predio de tal manera que pueda realizar las actividades
que tiene previstas y que el plan de desarrollo urbano
en ese momento no le permite.

Insisto en aclarar que estas son figuras previstas en
la propia LDUDF que otorgan el derecho de poder
solicitarlas a efecto de cumplir con intereses particulares
sobre el desarrollo. Sin embargo, el objeto de analizar
casos como éste, es entender que la existencia de
éste tipo de figuras, hace que la planeacion y el OET
sea variado de acuerdo a lo que originalmente fue
determinado, atendiendo a las caracteristicas de cada
ecosistema y zona de que se trate, y con ello ya no
se cumplan del todo los objetivos ni la proteccién que
originalmente se previé en un plan de desarrollo urbano
y el OET.

Desgraciadamenteestetipode cuestionesmaslasumade
un crecimiento desmesurado de las zonas urbanas, y la
combinacién de otros factores, han hecho que ciudades
como el Distrito Federal se vean casi escasas por lo que
hace a la existencia de parques, bosques, jardines, etc.
Losinteresesde particularessehansobrepuestoalinterés
publico,y concretamente, al bien juridico tutelado que es
la proteccion al ambiente.



Dadas las circunstancias a las que nos enfrentamos en
ciudades como el Distrito Federal, es necesario que se
implementen medidas mas estrictas por lo que hace a la
distribucién del territorio y la clasificacién de la vocacién de
los suelos, puesto que en la medida en que el crecimiento
de la mancha urbana siga el mismo ritmo que hasta ahora
ha tenido, y en la medida en que se permitan cambios de
uso de suelo que violenten el equilibrio de los ecosistemas
que hoy en dia permanecen en ésta ciudad, es en la medida
que se vean agotados la calidad de vida y los recursos
naturales.

Porotrolado, otraproblematicaalacualquenosenfrentamos
seriamente, en el cual se ve violentado lo que el OET
prevé, es en los casos en que desarrolladores, sobre todo,
aquellos dedicados a proyectos turisticos ubicados en zonas
ecoldgicas de suma riqueza y proteccion, determinan llevar
a cabo la ejecucion de sus proyectos sin que previamente
hubiesen solicitado la autorizacién correspondiente en
materia de impacto ambiental en términos del articulo 28
de la LGEEPA.

Para que un proyecto de ésta naturaleza pueda construirse y
operarnecesariamente,requierequeseobtengapreviamente
la autorizacién en materia de impacto ambiental por parte
de SEMARNAT, para que dicha autoridad determine entre
otras cuestiones, las condiciones a las que debe sujetarse,
pero sobre todo, que pueda evaluar la viabilidad del
proyecto en la ubicaciéon y zona propuesta considerando
precisamente los elementos naturales y los ecosistemas en
los que se ubicara éste.

Sin embargo, hoy en dia es mas comun enfrentarnos
a situaciones en donde desarrolladores no solicitan la
autorizacién en materia de impacto ambiental, y deciden
construir hasta que la Procuraduria Federal de Protecciéon
al Ambiente (PROFEPA) determine realizar una visita de
inspeccién al terreno y que mediante dicha diligencia,
detecte que el proyecto carece de dicha autorizacién.
Desgraciadamente para ese entonces, el proyecto ya
se encuentra sumamente avanzado o incluso concluido,
y en consecuencia, los dafios a un ecosistema ya fueron
ocasionados, o peor aun, algun desarrollador incluso daié
o elimind severamente ciertos ecosistemas que son habitat
indispensable para especies de flora y fauna. Inclusive hay
casos en los que se llevaron a cabo acciones de tala de
especies protegidas, como el mangle, el cual ademés de
ser especie de flora protegida, es una barrera natural e
indispensable para catdstrofes naturales, y el albergue de
cientos de especies de fauna silvestre.

En estos casos, ;Bastaria con que se imponga una multa
para poder restablecer el dafio que se causo al ecosistema?
O si se determina que se deben demoler las obras que se
ejecutaron sin autorizacién, y a lo mejor, dichas obras se
encuentran ubicadas dentro de un drea natural protegida,
{Como se podria cuantificar el dafo ocasionado a dicho
ecosistema?

Desgraciadamente este tipo de situaciones se vuelven
mas comunes, y aun y cuando la PROFEPA determine la

imposiciéon de sanciones y medidas correctivas, jamds se
podra restablecer el equilibrio ecolégico de un ecosistema,
puesto que los dainos en muchos casos son irreversibles,
como el caso de la tala ilegal de mangle.

Es por ello que se insiste en resaltar la importancia del OET,
porque su clasificacion resulta indispensable para poder
determinar el tipo de actividades que se pueden llevar a
cabo dentro de una superficie especifica y que con ello, en
casos como en el procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental, se analicen las caracteristicas de dicha superficie
y de sus ecosistemas, a efecto de (i) autorizar un proyecto
considerando laimposicion de medidas preventivas a efecto
de mitigar dafos a los ecosistemas, o bien (ii) prohibir del
todo un proyecto, por considerar que el ecosistema podria
ser vulnerado o danado mediante la ejecuciéon de un
proyecto, o bien, que dicho ecosistema y territorio sea de
tal riqueza e importancia que el desarrollo de actividades
quedara totalmente restringido.

Es por ello que la evaluacién del impacto ambiental como
instrumento de politica ambiental tiene relacién estrecha
y de suma importancia con el de OET, puesto que los
elementos que se evallen en el primero, deviene de lo que
se encuentra previsto en el segundo. Por ello, si se llevan
a cabo actividades sin autorizacién en materia de impacto
ambiental, los dafios a los ecosistemas y terrenos pueden ser
invaluables e irreversibles.

4. CONCLUSIONES.

Derivado de la problematica actual con la que se enfrenta
el OET, es importante que cada uno de los niveles de
gobierno determine e implemente las medidas necesarias
para evitar mayores dafios a los ecosistemas, ya que eso
sumado con otros factores en los que intervienen desastres
naturales asi como los efectos del cambio climatico, hacen
que losimpactos de éstos en combinacién con esos factores,
sean de gran dimensién, ocasionando mayores dafos a la
poblacién y a los propios ecosistemas.

Si bien es cierto que en materia de desarrollo urbano
las figuras que analizamos son figuras previstas en
ordenamientos locales como es el caso de la LDUDF, lo
cierto es que el seguir permitiendo que ese tipo de practicas
se den, hace que lo que se encuentre previsto en el OET no
sea del todo compatible con las modificaciones autorizadas
a proyectos.

Finalmente, en casos como el expuesto en materia de
impacto ambiental, en los cuales se llevan a cabo proyectos
inmobiliarios sin contar con autorizacién de impacto
ambiental, y con ello, sin una evaluacién previa de la
combinacion dedichasactividades con las caracteristicas del
OET, hacen que los ecosistemas sean severamente dafados
y/o vulnerados por no haber determinado si un proyecto era
viable en dicha ubicaciéon, o bien, si los responsables de
dicho proyecto debieron haber observado e implementado
diversas medidas preventivas/=l
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