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RESUMEN

La conservacion de la biodiversidad como objeto de la politica publica es compleja, no solo
por la multiplicidad de sus componentes, sino por lo intangible de la variabilidad entre
ellos. El reto es ain mayor cuando —como en el estado mexicano— los disefios
institucionales en que se implementa la politica ambiental, distribuyen la atencién de los

asuntos relativos a una misma materia entre diversos érdenes y érganos de gobierno.

La conservacion de la biodiversidad y, en particular, aquella que requiere efectuarse
in situ, demanda de un fuerte anclaje con el territorio, cuya gestién habitualmente es
competencia de los municipios. Sin embargo, en el caso mexicano, han sido muy limitadas
las funciones que, para la conservacion de la diversidad bioldgica, se le han asignado
explicitamente a los gobiernos municipales en las leyes generales emitidas por el congreso
federal. No obstante, la autonomia normativa reconocida a los municipios en el articulo 115,
fraccion I, constitucional, encarna una interesante area de oportunidad para la inclusion de

la conservacion de la biodiversidad en la agenda politica municipal.

En este documento se analizan las politicas publicas implementadas en el municipio
de Ledn, Guanajuato, en la administracion 2012 - 2015, que centraron su interés en la
conservacion de la biodiversidad desde lo local, pero no por la via de la descentralizacion de
funciones previamente ejercidas por otros o6rdenes de gobierno, sino a través de la
identificacion de necesidades sociales y medioambientales locales, que llevaron a ese
municipio a construir una agenda politica propia y al consecuente disefio e implementacién

de normas y politicas publicas particulares.

PALABRAS CLAVE: autonomia municipal, biodiversidad, gestién ambiental, gobierno

municipal, politica ambiental, politicas publicas municipales, sustentabilidad.
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INTRODUCCION

En el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB), suscrito durante Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en junio
de 1992, los 168 paises firmantes se manifestaron conscientes del valor intrinseco de la
biodiversidad, asi como de su importancia para la evoluciéon y el mantenimiento de los
sistemas necesarios para la vida en el planeta; asimismo, externaron su preocupacion por la
considerable reduccion de la diversidad biolégica, como consecuencia de la actividad
humana. Tales motivos llevaron a esas naciones a aprobar dicha convencidn, resueltas a
conservar y utilizar de manera sustentable la biodiversidad en beneficio de las generaciones

actuales y futuras.

Sin embargo, evaluaciones recientes del cumplimiento de los acuerdos y convenios
internacionales, indican que poco se ha avanzado en materia de adopcién de politicas
ambientales integrales (Bassols, 2003:193), lo que puede estar siendo abonando, en el caso
concreto de la conservacion de la biodiversidad, por una multiplicidad de factores que van
desde la complejidad intrinseca de la misma, hasta su articulaciéon en una politica publica
ambiental sujeta a un disefio institucional que distribuye la atencién de los asuntos relativos

a una misma materia entre diversos drganos de gobierno.

No obstante, este ultimo aspecto puede no necesariamente representar un obstaculo
sino también una interesante area de oportunidad para la inclusién de la conservacidon de la
diversidad bioldgica en la gestion de diversos 6rdenes y entes de gobierno; en particular,
para que los municipios participen, de manera auténoma y no solo en la ejecucion de
actividades de mera coadyuvancia, en la implementacion de medidas y acciones para la
conservacion de la biodiversidad, especialmente para aquella que se efectia in situ, que

necesariamente requiere de un fuerte anclaje local y que, por lo tanto, solo puede ser



materialmente proveido por los gobiernos municipales que, por mandato constitucional,

tienen a cargo la gestion del territorio.

En el presente documento y a partir del estudio de caso, se analizaran las politicas
publicas desarrolladas por el municipio de Le6n, Guanajuato, en la administraciéon 2012 -
2015, que centraron el interés de la conservaciéon de la biodiversidad desde lo local,
mediante el disefio e implementacion de un conjunto de normas, instrumentos
programaticos, medidas y acciones para la reintroduccion de especies nativas al entorno

urbano.

Para ello, en la primera parte, conformada por los tres primeros apartados de este
documento, se exponen, en el primero, los principales objetivos de la politica ptublica para la
conservacion de la biodiversidad, estipulados en los principales instrumentos
internacionales signados por el estado mexicano; en el segundo apartado se realiza la
revision de la politica publica implementada en México para conservacién de la diversidad
bioldgica; por su parte, en el tercer apartado, se analiza el ambito competencial explicita e
implicitamente asignado a los municipios, con objeto de exponer las areas de oportunidad
con que cuentan estos 0rdenes de gobierno para innovar en el disefio e implementacion de

politicas ambientales.

Resulta relevante el analisis del disefio institucional para la conservacién de la
biodiversidad en México —sustentada en diversas leyes generales que distribuyen el
contenido de los ambitos de competencia entre los diferentes 6rdenes de gobierno— toda
vez que dichos ordenamientos tienen una fuerte carga centralizadora, que explicitamente
les confieren a los municipios una intervenciéon marginal en la materia, lo que no solo ha
inhibido la participacion activa de este orden de gobierno en tales asuntos, sino que ha
disociado la conservacion de la diversidad bioldgica de la gestion del territorio, que es una

funcién publica a cargo de los gobiernos municipales.

Sin embargo, a partir de la revision del marco constitucional relativo al ambito

municipal se identificaron algunas areas de oportunidad, que sustentarian una intervencion

II



de politica publica mucho mas amplia, por parte de los gobiernos municipales mexicanos, en
una materia, como la de la conservacion de la biodiversidad, que hasta ahora habia sido,

salvo excepciones, de la gestion exclusiva, e incluso excluyente, de las autoridades federales.

En la segunda parte, conformada por los siguientes cuatro apartados, se describe, en
primer término, el entorno ecoldgico del municipio de Ledn, Guanajuato, asi como el de su
cabecera municipal y principal centro de poblacién, mientras que en los apartados
subsecuentes se analiza el disefio, implementacioén y evaluacion, respectivamente, de la
politica municipal para la conservacion de la biodiversidad, cuyo eje rector fue la

reintroduccion de especies nativas al entorno urbano.

I






I. LA CONSERVACION DE LA BIODIVERSIDAD

En la conservacidon de la biodiversidad estuvo, en buena medida, la emergencia de la
proteccion al medio ambiente —en su integralidad— como objeto de interés de la agenda
politica. Los primeros movimientos sociales de corte ambiental, estuvieron dirigidos a la
preservacion de determinadas formas de vida que, aunados a las evidencias que emanaban
de la comunidad cientifica, terminaron por resonar en el plano politico. Los primeros
compromisos internacionales en materia ambiental, como el Convenio para la Proteccion de
la Flora, de la Fauna y de las Bellezas Escénicas Naturales de los Paises de América, de 1940,
o el Convenio Internacional para la Regulacion de la Pesca de la Ballena, de 1946, se
celebraron, precisamente, para salvaguardar determinadas especies o espacios naturales,

puestas en riesgo por efecto de la actividad humana.

La primera cumbre auspiciada por la Organizacion de las Naciones Unidas en que se
abordo esta tematica, fue la Conferencia Cientifica sobre Conservacion y Utilizacion de los
Recursos, celebrada en Lake Success, Nueva York, en 1949; sin embargo, su atencién se
centrd en el aprovechamiento de los recursos naturales, mas que en su conservacion.! El
Consejo Econémico y Social de esa organizacién internacional fue el primero en incluir los
asuntos ambientales como un punto especifico de su programa y en tomar, en 1968, la
decision —posteriormente aprobada por la Asamblea General— para celebrar la Conferencia

de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano (Jackson, 2007).

Por su parte, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura patrocin6 la Conferencia Internacional de la Bidsfera, efectuada en Paris ese mismo

afio, de la que surgié el Programa sobre el Hombre y la Biosfera, con objeto de establecer las

1 Por ejemplo, de acuerdo con el representante acreditado por la Universidad Nacional Auténoma de México, durante la conferencia
se presentaron y discutieron estudios sobre los procedimientos empleados para extinguir la malaria, como la aplicacién de DDT por
via aérea, asi como la anegacién de terrenos pantanosos con petroleo (sic) (Rojas, 1949:11).



bases cientificas para cimentar a largo plazo el mejoramiento de las relaciones entre las

personas y su ambiente.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, efectuada en 1972 en
Estocolmo, produjo uno de los primeros instrumentos programaticos de alcance global que
abordaron a la conservacion de la biodiversidad entre los objetivos de proteccidon
ambiental. En la declaracion emitida en esta cumbre se estipula, en su segundo principio,
que los recursos naturales de la Terra, incluidos el aire, el agua, la tierra, la flora y la fauna y
especialmente muestras representativas de los ecosistemas naturales, deben preservarse en
beneficio de las generaciones presentes y futuras, mediante una cuidadosa planificacién u
ordenacion, segtin convenga. Por su parte, en el principio 4 de la misma declaracién se
afirma que la humanidad tiene la responsabilidad especial de preservar y administrar
juiciosamente el patrimonio de la flora y la fauna silvestres y su hdbitat; por tanto, en la
planificacion del desarrollo debe reconocerse la importancia de la conservacién de la

naturaleza, incluidas la flora y la fauna silvestres.

Una década después de la cumbre en Estocolmo, el 28 de octubre de 1982, la
Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas adopté la resoluciéon 37/7
mediante la que proclamo6 la Carta Mundial de la Naturaleza con la que se establecieron,
aunque sin valor vinculante, los principios generales para su conservacion. En el preambulo
de esta declaracidn, los paises signantes se manifestaron conscientes de que la especie
humana es parte de la naturaleza y la vida depende del funcionamiento ininterrumpido de los
sistemas naturales que son fuente de energia y de materias nutritivas. Asimismo, se
manifestaron convencidos de que toda forma de vida es tinica y merece ser respetada, asi
como de la urgencia que reviste mantener el equilibrio y la calidad de la naturaleza y

conservar los recursos naturales.

La Carta Mundial de la Naturaleza postula cinco principios generales. En el primero,
se convoca a respetar la naturaleza y a evitar que se perturben sus procesos esenciales;

para ello, en el segundo principio se llama a evitar que se amenace la viabilidad genética de



la tierra, para lo cual, debe mantenerse la poblaciéon de todas las especies, silvestres y

domesticadas, en un nivel y en un habitat suficientes para garantizar su supervivencia.

Si bien, los principios generales de conservacion establecidos en la carta aplican a
todas las especies y habitats, en el propio instrumento se concede proteccién especial a
aquellas de cardcter singular, a los ejemplares representativos de todos los diferentes tipos de
ecosistemas y a los hadbitats de las especies amenazadas o en peligro de extincion. Asimismo,
se consigna que los ecosistemas y los especimenes utiles para la humanidad deben
administrarse de manera que no solo conserven su productividad éptima y continua, sino
que tampoco pongan en peligro la integridad de los otros ecosistemas y especies con los que

coexistan.

Para la implementacion de tales principios, en la propia carta se estipula que los
paises signantes deben reconocer que no es posible satisfacer las necesidades sociales a
menos que se asegure el funcionamiento adecuado de los sistemas naturales. Para ello, en la
planificacion y realizacién de las actividades de desarrollo social y econdmico, debe tenerse
debidamente en cuenta que la conservacion de la naturaleza es parte integrante de esas
actividades; por tanto, en la formulacion de planes a largo plazo, relativos al desarrollo
econdémico, al crecimiento y asentamiento de la poblacién o al mejoramiento de sus niveles de
vida, debe tenerse igualmente en cuenta, la capacidad a largo plazo de los sistemas naturales

para asegurar el asentamiento y la supervivencia de las poblaciones consideradas.

Los paises signantes se comprometieron, en su articulo 14, a aplicar los principios
establecidos en la carta, incorporandolos en el derecho o en la prdctica de cada estado parte.
Para ello, toda planificacién debe incluir, entre sus elementos esenciales, las estrategias de
conservacion de la naturaleza, el establecimiento de inventarios de los ecosistemas y la
evaluacion de los efectos que hayan de surtir sobre la naturaleza las politicas y actividades
proyectadas. Asimismo, en el articulo 21 de la citada carta se establece que tanto los estados
parte como, en la medida de sus posibilidades, las demdas autoridades publicas, deben

cooperar en la tarea de conservar la naturaleza con actividades conjuntas y otras medidas



pertinentes, aplicando las disposiciones internacionales que propendan a la conservacion

de la naturaleza o a la proteccién al ambiente.

Por udltimo, en el articulo 23 de la Carta Mundial de la Naturaleza se reconoce,
ademas, el derecho de toda persona, de acuerdo con la legislacion nacional, de participar,
individual o colectivamente, en el proceso de preparacion de las decisiones que conciernan
directamente a su medio ambiente, asi como la obligacidn correspectiva —estipulada en el
articulo 24 del mismo instrumento— de actuar de conformidad con lo dispuesto en el
propio instrumento, procurando que se observen sus disposiciones y se alcancen sus

objetivos.

A pesar del caracter no vinculante tanto de la declaracion de Estocolmo como de la
Carta Mundial de la Naturaleza, ambos instrumentos prepararon el camino que un decenio
después llevé a la adopcion del CDB (Bou, 1999:367), habida cuenta que sus disposiciones
expresan el compromiso de los paises signantes, frente a la comunidad internacional, para
revisar de manera constante su sistema juridico y sus politicas publicas, para identificar e
implementar las medidas necesarias que garanticen su aplicacidn real, a fin de concretar las
expectativas politicas y juridicas que se crean con la suscripcién de esos instrumentos, no
solo entre los propios estados parte, sino entre los habitantes de cada una de las naciones

que los suscriben (Garcia, 2010:140).

El 22 de diciembre de 1989, mediante la resolucion 44 /228, la Asamblea General de
la Organizacién de las Naciones Unidas convocd a la Conferencia sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, que se celebré en Rio de Janeiro, en junio de 1992. Los instrumentos que se
adoptaron en la llamada Cumbre de la Tierra se caracterizaron por su variedad; la
declaracion de Rio de Janeiro, la declaracion de principios sobre los bosques, el programa
“Agenda 21", el Convenio Marco sobre el Cambio Climatico y el CDB. Cada documento
manifestd el compromiso de las naciones signantes para formular el consenso y el
compromiso politico del mas alto nivel para la cooperacion en el desarrollo y el medio

ambiente (Brafies, 2000:709).



El estado mexicano suscribié el CDB en la propia cumbre y fue ratificado por el
Senado de la Republica el tres de diciembre de 1992; el instrumento de ratificacion fue
depositado el 11 de marzo de 1993 y la promulgacién del tratado fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el siete de mayo de ese afio. Una vez que, conforme al articulo 36
del propio CDB, fue depositado el trigésimo instrumento de ratificacion, aceptacion,

aprobacién o adhesidn, entrd en vigencia el 29 de diciembre de 1993.2

En el preambulo del CDB, los estados parte reconocieron el valor intrinseco de la
diversidad bioldgica, misma que es definida en el propio instrumento como la variabilidad
de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras cosas, los ecosistemas terrestres
y marinos y otros ecosistemas acudticos y los complejos ecoldgicos de los que forman parte.
Asimismo, admitieron que, si bien, los estados nacionales tienen derechos soberanos sobre
sus propios recursos bioldgicos, la conservacion de la diversidad bioldgica es interés comiin de
toda la humanidad, por lo que los estados nacionales son responsables de la conservacion de

su diversidad bioldgica y de la utilizacién sustentable de sus recursos bioldgicos.

El CDB tiene, conforme a su articulo 1, dos objetivos basicos, la conservacion de la
biodiversidad y la utilizacién sustentable de sus componentes. La consecucion de estos
objetivos esta regida por el principio general previsto en el articulo 3, en que se reconoce
que, si bien, los paises signantes tienen el derecho soberano de explotar sus propios recursos
en aplicacion de su propia politica ambiental, tienen la obligacion correlativa de asegurar
que las actividades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccion o bajo su control no

perjudiquen al medio de otros Estados o de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion nacional.

Para la implementacion de las medidas de conservacién previstas en el CDB se
distingue aquella que se realiza in situ, de la que se implementa ex situ. La primera es
conceptualizada como la conservaciéon de los ecosistemas y los hdbitats naturales y el

mantenimiento y recuperacion de poblaciones viables de especies en sus entornos naturales y,

2 Véase https://aplicaciones.sre.gob.mx/tratados/muestratratado_nva.sre?id_tratado=509&depositario= (Consulta al cinco de
junio de 2018).



en el caso de las especies domesticadas y cultivadas, en los entornos en que hayan
desarrollado sus propiedades especificas; para ello, los estados signantes asumieron, en el

articulo 8 de la CDB, entre otros, los compromisos siguientes:

e [Establecer sistemas de dreas naturales protegidas o de aquellas donde haya que
tomar medidas especiales para conservar la diversidad biolégica;

e Elaborar directrices, en caso necesario, para la seleccion, el establecimiento y la
ordenacién de las dreas naturales protegidas o de aquellas donde haya que tomar
medidas especiales para conservar la biodiversidad;

e Reglamentar y administrar los recursos biolégicos importantes para la
conservacion de la diversidad bioldgica, ya sea dentro o fuera de las dreas naturales
protegidas, para garantizar su conservacion y utilizacién sustentable;

e Promover la proteccion a los ecosistemas y hdbitats naturales, asi como el
mantenimiento de poblaciones viables de especies en entornos naturales;

e Promover un desarrollo ambientalmente adecuado y sustentable en zonas
adyacentes a las dreas naturales protegidas, con miras a aumentar su proteccion;

e Rehabilitar y restaurar los ecosistemas degradados y promover la recuperacion de
especies amenazadas;

e [Impedir la introduccién, asi como controlar o erradicar las especies exéticas que
amenacen a ecosistemas, hdbitats o especies;

e Procurar establecer las condiciones necesarias para armonizar la utilizacion actual
de la biodiversidad y de sus componentes, con su conservacion y la utilizacion
sustentable;

e [Establecer o mantener las normas legales y reglamentarias para la proteccion a
especies y poblaciones amenazadas; y,

e Reglamentary ordenar los procesos o actividades relacionadas con efectos adversos
importantes para la diversidad bioldgica.

Por su parte, la conservacion ex situ es definida como aquella que se efectia fuera de
los habitats naturales de los componentes de la diversidad bioldgica, 1a cual es considerada,
en el articulo 9 del CDB, como complementaria a la conservacion in situ, lo que evidencia la
preeminencia que en este instrumento se le confiere a la proteccion tanto a los ecosistemas
como a las especies en sus entornos naturales. Para la conservacion ex situ, los paises
signantes se comprometieron a adoptar las medidas como el establecimiento y
mantenimiento de instalaciones para la investigacion y la conservacién ex situ, la
recuperacion y rehabilitacion de las especies amenazadas y a la reintroduccion de éstas en sus

hdbitats naturales en condiciones apropiadas, asi como la recoleccién de recursos biolégicos



de los hdbitats naturales a efectos de su conservacion ex situ, con objeto de no amenazar los

ecosistemas ni las poblaciones in situ de las especies.

Para el cumplimiento de los objetivos del CDB, en su articulo 6 se establece que cada
estado parte, con arreglo a sus condiciones y capacidades particulares, debe elaborar las
estrategias, planes o programas nacionales para la conservacion y la utilizacion sustentable
de la diversidad bioldgica, asi como adaptar los existentes; asimismo, debe integrar, en la
medida de lo posible, la conservacion y la utilizacién sustentable de la diversidad biolégica en

los planes, programas y politicas sectoriales o intersectoriales.

En el articulo 7 del CDB, por su parte, los paises signantes se obligan a identificar los
componentes de la diversidad biolégica que sean importantes para su conservacion y
utilizacién sustentable, a dar seguimiento a tales componentes que requieran la adopcién
medidas urgentes de conservacion, a identificar los procesos y actividades que tengan o
puedan tener efectos perjudiciales importantes en la conservacion y utilizacion sustentable de
la diversidad bioldgica a fin de dar seguimiento de esos efectos, asi como a mantener y
organizar la informacién derivada de las actividades de identificacion y seguimiento

comprometidas.

En el articulo 13 del CDB, por su parte, los estados parte se obligan a promover y
fomentar la comprensiéon de la importancia de la conservacién de la diversidad biolégica y de
las medidas necesarias a esos efectos, asi como su propagacion a través de los medios de

informacion y la inclusion de esos temas en los programas de educacion.

Para la evaluacidn respecto de la aplicacion del CDB, en su articulo 23 se estableci6 a
la Conferencia de las Partes como la instancia encargada de definir la manera y periodicidad
con los que los estados parte deben presentar losinformes relativos a las medidas
adoptadas para la consecucion de los objetivos de ese instrumento, asi como sobre la
eficacia de las mismas. La Conferencia de las Partes esta igualmente facultada para
examinar y adoptar los protocolos, decisiones, enmiendas y demas medidas necesarias para

alcanzar los objetivos del CDB, a la luz de la experiencia adquirida durante su aplicacion.



En la quinta conferencia efectuada en Nairobi, Kenia, en mayo del afio 2000,
mediante la Decision V/6, se instdé a las Partes, a otros gobiernos y organizaciones
internacionales a que, cuando proceda, empleen el enfoque por ecosistemas, mismo que, en
esta misma resolucidn, es definido como una estrategia para la gestion integrada de tierras,
extensiones de aguas y recursos vivos por la que se promueve la conservacion y utilizacion

sostenible de modo equitativo.

Conforme a esta decision de la quinta Conferencia de las Partes del CDB, el enfoque
por ecosistemas se basa en la aplicacion de las metodologias cientificas adecuadas, prestando
atencion prioritaria a los niveles de la organizacién biolégica que abarcan los procesos
esenciales, las funciones y las interacciones entre organismos y su medio ambiente. Este
enfoque exige una gestion adaptable para tratar con la indole compleja y dindmica de los
ecosistemas y con la ausencia de un conocimiento o comprension completa de su
funcionamiento, ya que, con frecuencia, los procesos de los ecosistemas no son lineales y sus
resultados habitualmente presentan lagunas temporales, que a su vez provocan
discontinuidades y, en consecuencia, un cierto grado de incertidumbre. La adaptabilidad de
la gestion debe, entonces, intentar responder a tales incertidumbres, adoptando medidas,
incluso cuando no se han establecido cientificamente las relaciones completas de causa y

efecto.

En la misma resolucion de esa quinta Conferencia de las Partes, se definieron doce
principios relativos a la implementaciéon del enfoque ecosistémico; entre aquellos
vinculados a la conservacion in situ de la biodiversidad cabe destacar el segundo, por el que
la gestion debe estar descentralizada al nivel apropiado mds bajo, ya que cuanto mds se
acerque la gestion al ecosistema mayor serd la responsabilidad, la propiedad, las exigencias, la
rendicion de cuentas, la participacién y la utilizacién de los conocimientos locales. En relaciéon
con este principio, en el siguiente se establece que deben tener en cuenta los efectos, tanto
reales como posibles, de las actividades desarrolladas en un ecosistema determinado, no
solo en ese ecosistema, sino en los ecosistemas adyacentes y en otros ecosistemas, ya que las

intervenciones de gestion en los ecosistemas con frecuencia tienen efectos desconocidos o



imprevistos en otros ecosistemas; por consiguiente, es necesario examinar y analizar

cuidadosamente todas las posibles repercusiones.

Por su parte, el quinto principio estipula que la conservacién de la estructura y el
funcionamiento de los ecosistemas deberia ser un objetivo prioritario del enfoque
ecosistémico, ya que el funcionamiento y la capacidad de adaptacion de los ecosistemas
dependen de una relacion dindmica entre las especies, y entre éstas y su entorno abidtico, ast
como las interacciones fisicas y quimicas en el medio ambiente; por ello, la conservacién y,
cuando corresponda, el restablecimiento de tales interacciones y procesos reviste mayor
importancia para el mantenimiento a largo plazo de la diversidad biolégica que la simple
proteccion de las especies. El octavo principio, por ultimo, sefiala que, toda vez que las
diversas escalas temporales y los efectos retardados que caracterizan a los procesos de los

ecosistemas, se deberian establecer objetivos a largo plazo en la gestion de los ecosistemas.

Las invasiones bioldgicas ocasionadas por especies exoticas, junto con la destruccion
del habitat, representan los factores de riesgo mds significativos, mds extendidos y de mayor
impacto (Aguirre, et al., 2009:279). Por ello, en la sexta Conferencia de las Partes, celebrada
en La Haya, Paises Bajos, en abril de 2002, con la Decision VI/23 se emitieron los
“Principios de Orientacion para la Prevencion, Introduccion y Mitigaciéon de Impactos de

Especies Exoticas que Amenazan los Ecosistemas, los Habitat o las Especies”.

El primero de estos principios es el precautorio, con motivo del que la incertidumbre
cientifica acerca del riesgo que plantean las especies exoticas para medio el ambiente, no
debe ser empleada como motivo para no adoptar medidas preventivas contra la
introduccion de especies exoticas posiblemente invasivas. La incertidumbre acerca de la
repercusion a largo plazo de una invasién no deberia utilizarse como motivo para aplazar
las medidas de erradicacion, contencidon o control. Acorde a este principio, cada especie
exotica debe ser considerada a efectos del manejo como potencialmente invasora, hasta tanto
existan o se determinen indicios que indiquen razonablemente lo contrario. (Shine, et al.

2000:3)



El tercer principio de orientacidn establece que cualquier medida para enfrentarse a
las especies exoticas invasivas deberia basarse en el enfoque ecosistémico, en consonancia
con las disposiciones del CDB y con las decisiones previas de la Conferencia de las Partes.
En el sexto principio se reconoce la importancia que tiene la educacién y la sensibilizacion
del publico acerca de los riesgos correspondientes a la introduccion de especies exdticas;
por ello, en esta decision de la Conferencia de las Partes se sefiala que siempre que se
requieran implementarse medidas de mitigacion, deberian organizarse programas de
educacion y de sensibilizacién del ptblico a fin de informar a las comunidades locales acerca

de la forma de prestar apoyo a tales medidas.

Por su parte, como resultado de la décima reunién de la Conferencia de las Partes,
celebrada en octubre de 2010 en Nagoya, Japon, se adopt6 la Decision X/2, con el Plan
Estratégico para la Diversidad Biologica para el periodo 2011 - 2020, que esta compuesto
de una visién compartida, una misidon y cinco objetivos estratégicos, con veinte metas,
conocidas como las Metas de Aichi —en referencia a la prefectura japonesa en que se ubica
la ciudad sede de esa décima conferencia—. Este plan proporciona un marco general para la
gestion sobre la biodiversidad, cuya mision es que los estados parte del CDB tomen las
medidas, efectivas y urgentes, para detener la pérdida de biodiversidad a fin de asegurar
que, para 2020, los ecosistemas sean resilientes y sigan suministrando servicios esenciales,
asegurando de este modo la variedad de la vida del planeta y contribuyendo al bienestar

humano y a la erradicacion de la pobreza.

Para la consecucidn de esta mision, en el referido plan se definieron cinco objetivos
estratégicos, para abordar las causas subyacentes de la pérdida de la diversidad bioldgica
mediante su incorporacion en todos los ambitos gubernamentales y de la sociedad; reducir
las presiones directas sobre la biodiversidad y promover su utilizacidn sustentable; mejorar
la situacion de la diversidad biolégica, salvaguardando los ecosistemas, las especies y el
material genético; aumentar los beneficios de la biodiversidad y los servicios de los
ecosistemas para todos; asi como para mejorar la aplicacion del CDB a través de la

planificacién participativa, la gestion de los conocimientos y la creacién de capacidades.
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Estos objetivos fueron precisados, a su vez, en las veinte Metas de Aichi, proyectadas
para su cumplimiento al afio 2020. Para la conservacién in situ de la biodiversidad tienen
particular relevancia, por ejemplo, la meta dos, con la que se proyecta que, para aquel afio,
los valores de la diversidad biolégica se hayan integrado en las estrategias y los procesos de
planificacion tanto del desarrollo como de reduccion de la pobreza, tanto nacionales como
locales. En particular, la satisfaccion de esta meta requiere integrar la biodiversidad en la
planeacién del uso del territorio, ya que éste suele tener importantes efectos en la

diversidad biologica, particularmente a nivel local.

Con la tercera meta se prevé que para el afio 2020 se hayan eliminado gradualmente
o reformado los incentivos perjudiciales para la diversidad bioldgica. Esos incentivos
provienen generalmente de las propias politicas o programas publicos que pretenden
estimular ciertos comportamientos, pero que producen efectos no previstos, que afectan a
la biodiversidad, como algunos subsidios o estimulos a la produccioén, al consumo o al uso
de recursos naturales, como el agua, el suelo, los recursos forestales o la vida silvestre. En
contrapartida, en esta meta se propugna porque para el afio objetivo, se hayan desarrollado
y aplicado incentivos positivos para la conservacion y utilizacion sustentable de la diversidad

bioldgica.

Por su parte, en la meta cinco se plantea que para el afio 2020 se haya reducido por lo
menos a la mitad el ritmo de pérdida de todos los hdbitats naturales y que se haya reducido
de manera significativa la degradacion y fragmentacién de los habitats naturales, toda vez
que los habitats muy degradados o fragmentados tienen menos probabilidades de poder
albergar a toda su variedad de especies o de proporcionar el mismo nivel de servicios

ecosistémicos suministrados por los habitats intactos.

En la novena meta se proyecta que para el afio 2020 se hayan identificado las
especies exoticas invasoras, hayan sido controladas o erradicadas aquellas cuya atencion
resulte prioritaria y se hayan establecido las medidas para evitar su introduccién y

establecimiento. En el propio plan se reconoce que, en principio, cualquier organismo
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puede volverse invasivo, ya que el fendémeno no esta limitado por un grupo taxonémico y
puede ocurrir en cualquier ecosistema, por lo que, para enfrentar de manera efectiva esta
amenaza, primero deben identificarse tales especies; asimismo, se reconoce que, aunque
solo un porcentaje menor de las especies introducidas se vuelven invasoras, sus impactos

negativos de éstas suelen ser extensivos.

Los objetivos en materia de areas naturales protegidas estan planteados en la meta
once, en cuya prospeccion se considera que, para el afio 2020, al menos el 17 por ciento de
las zonas terrestres y de aguas continentales y el 10 por ciento de las zonas marinas y
costeras, especialmente aquellas de particular importancia para la diversidad bioldgica y los
servicios de los ecosistemas, se conservan por medio de sistemas de dreas protegidas,

ecolégicamente representativos.

Por ultimo, en la meta catorce se proyecta que para el afio 2020, se habrian
restaurado y salvaguardado los ecosistemas que proporcionan servicios esenciales, incluidos
servicios relacionados con el agua, y que contribuyen a la salud, los medios de vida y el

bienestar.

El régimen de conservacién de la biodiversidad establecido en el CDB, en particular
aquél que debe efectuarse in situ, requiere un fuerte anclaje local, ya que esta dirigido
fundamentalmente a la proteccion a los ecosistemas y los habitats naturales, asi como al
mantenimiento y recuperacion de las poblaciones viables de especies en su ambiente
natural, lo esta relacionado directamente con la gestion del territorio que, habitualmente, es

competencia de los gobiernos locales y, en México, de los municipios.
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I1. EL. MARCO INSTITUCIONAL PARA LA CONSERVACION DE LA
BIODIVERSIDAD EN MEXICO

La conservacion de la biodiversidad en México encuentra sustento en lo dispuesto en el
articulo 27, parrafo tercero, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
el que, desde el texto originario, se estipula que la nacién tendra en todo tiempo el derecho
de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés ptiblico, asi como el de
regular el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion para,

entre otros objetivos, cuidar de su conservacion.

La interpretacion que ha efectuado la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn de este
dispositivo constitucional, lleva a considerar que estas modalidades se materializan cuando,
primero, un mandato de cardcter general y permanente la impone y, segundo, produce una
extincion parcial de los atributos de la propiedad3 —uso, usufructo y disposicion— o solo de
alguno o algunos de ellos; es decir, se limitan* tales atributivos, mas no se suprimen.> La
potestad estatal para imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, consagra el principio de la funcion social de la propiedad privada, cuya relevancia
ambiental resulta evidente, si se repara en que la proteccion al entorno puede llegar a

requerir la limitacion de ciertos atributos del dominio privado (Brafes, 2000: 75).

3 Véase la jurisprudencia obligatoria de rubro “Propiedad privada, modalidad a la. Elementos necesarios para que se configure”,
Semanario Judicial de la Federacién, Volumen 157-162, Primera Parte, p. 315.

4 En el Diccionario de la Lengua Espafiola se define ‘modalidad’ como modo de ser o de manifestarse algo; concepto distinto al de
‘limitacién’ concebida como la accién y efecto de limitar, verbo que, a su vez, es definido, en su tercera acepcién, como
fijar la extensién que pueden tener la autoridad o los derechos y facultades de alguien. Sobre la alteracion de estos significados en la
interpretacién del articulo 27 constitucional, al equipararse el concepto ‘modalidades’ a la propiedad al de ‘limitaciones’ a la
misma, véase Azuela y Cancino (2011).

5 Laimposicién de modalidades a la propiedad privada se diferencia de la expropiacién, ya que mientras ésta supone la extincién de
alguno o algunos de los atributos de la propiedad, la imposicién de modalidades importa solo una limitacién a los mismos.
Ademas, mientras que la expropiacién se tiene que realizar mediante indemnizacidn, en la imposicién de las modalidades dictadas
por el interés publico, en principio, no procede indemnizacién alguna, a menos de que la modalidad impuesta produzca al Estado
un beneficio pecuniario auténomo (Mendieta, 1980:72-73).



Por otra parte, con la reforma de agosto de 1987 al propio parrafo tercero del
articulo 27 constitucional, se especificO0 que la potestad estatal para regular el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, incluia la
adopcion de las medidas necesarias para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico. Con
esta reforma pasé a formar parte de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el deber estatal de proteger al ambiente, entendido como una salvaguarda
integral del mismo ya que preservar y restaurar el equilibrio ecolégico significa,
precisamente, preservar y restaurar la relacion de estabilidad dindmica entre todos los
elementos que configuran un ambiente determinado y que es, en ultimo término, la que hace

posible las formas de vida que existen en su interior (Brafies, 2000: 87).

De esta manera, el principio de conservacion de los elementos naturales, estipulado
en el articulo 27 constitucional, se materializa, por una parte, mediante la sujecion del
derecho de propiedad a las modalidades dictadas por el interés publico y, por la otra, a la
regulacion del aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion,

dictando las medidas necesarias para preservar y restaurar el equilibrio ecologico.

A partir de la promulgacién de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se han emitido diferentes ordenamientos relativos al aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacion, pero en los que la conservacion de esos
recursos no era abordada mas alld de la requerida para mantener las tasas de
aprovechamiento. En particular, la legislacion forestal y pesquera estuvieron orientadas
mds al desarrollo de los sectores industriales correspondientes que al de su conservacion y
aprovechamiento sustentable (Azuela, et al. 2008:264), mientras que la normativa en
materia de vida silvestre se limit6 a la regulacion a las actividades de caza. Lo anterior dejé
fuera de regulacion a los asuntos relativos a la flora silvestre que no era considerada como

‘forestal’ en las sucesivas leyes en esa materia.®

6 Desde la entrada en vigencia de la constitucién mexicana de 1917, el Congreso de la Unién ha expedido ocho leyes en materia
forestal; seis de orden federal, en abril de 1926, diciembre de 1942, diciembre de 1947, enero de 1960, abril de 1986 y diciembre
de 1992, asi como dos leyes generales, publicadas en febrero de 2003 y en junio de 2018, esta tltima de actual vigencia.
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Mas todavia, algunas politicas publicas no solo se abstuvieron de fomentar la
conservacion de los elementos naturales, sino que causaron una importante disminucion de
la biomasa al aplicarse sin considerar sus efectos sobre los ecosistemas, como el Programa
Nacional de Desmontes —implementado durante cerca de una década, a partir de 1972—
que impulsé la expansion de la frontera agricola (Gil, 2007:139) y que fue un factor clave en

la deforestacion no solo a nivel local sino como fen6meno nacional (Moreno, 2011:103).

Ademas, en las primeras leyes propiamente ambientales” —la Ley Federal para
Prevenir y Controlar la Contaminaciéon Ambiental, de marzo de 1971, que fue sustituida por
la Ley Federal de Proteccién al Ambiente, de diciembre de 1981—, la flora y la fauna
silvestres son solo mencionadas como potenciales objetos de afectacion de los fendmenos
de contaminacién a que se refieren tales ordenamientos, pero sin desarrollar propiamente

regimenes para la regulacion al aprovechamiento de tales elementos naturales.

Fue hasta la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Protecciéon al Ambiente
(LGEEPA) —publicada en enero de 1988— que se incluyeron, en la legislacion propiamente
ambiental, algunas disposiciones orientadas a la conservacidon de la biodiversidad. En el
texto original de esa ley se establecid, en el capitulo V de su Titulo Primero, relativo a los
entonces denominados instrumentos de la politica ecoldgica, una seccién VII, identificada
como “Medidas de Proteccién de Areas Naturales” e integrada solo por el articulo 38 de ese
ordenamiento, en el que estipulaba el principio general por el que la Federacion, las
entidades federativas y los municipios, deberian establecer medidas de proteccion de las
dreas naturales, de manera que se asegurase la preservacion y restauracion de los
ecosistemas, especialmente los mds representativos y aquellos que se encuentren sujetos a
procesos de deterioro o degradacion. Esta norma configuraba un principio general, aplicable
a cualquier espacio natural, independientemente del régimen de proteccion al que pudiese

estar sujeto conforme al propio ordenamiento.

7 La ‘legislacién propiamente ambiental’ es conceptualizada por Brafies (2000:41) como aquella que ha tendido a expresarse
fundamentalmente en leyes que se superponen a la legislacion preexistente, para establecer principios que tienen que ver con la
proteccion del ambiente en su conjunto y a los cuales quedan subordinados los contenidos en la legislacion sectorial.
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Por otra parte, en el Titulo Segundo, de la LGGEPA, entonces denominado “Areas
Naturales Protegidas”, se establecio el régimen juridico especifico, relativo a tales zonas,
definidas como aquellas en que los ambientes originales no han sido significativamente
alterados por la actividad del ser humano y que han quedado sujetas al régimen de proteccion

previsto en la propia ley, y que tienen por objeto:

e Preservar los ambientes naturales representativos de las diferentes regiones
biogeogrdficas y ecoldgicas y de los ecosistemas mds frdgiles, para asegurar el
equilibrio y la continuidad de los procesos evolutivos y ecolégicos;

e Salvaguardar la diversidad genética de las especies silvestres de las que depende la
continuidad evolutiva, particularmente las endémicas, amenazadas o en peligro de
extincion;

e Asegurar el aprovechamiento racional de los ecosistemas y sus elementos;

e Proporcionar un campo propicio para la investigacion cientifica y el estudio de los
ecosistemas y su equilibrio;

e Generar conocimientos y tecnologias que permitan el aprovechamiento racional y
sostenido e los recursos naturales del pais, asi como su preservacion;

e Proteger poblados, vias de comunicacién, instalaciones industriales y
aprovechamientos agricolas, mediante zonas forestales en montaiias donde se
originen torrentes; el ciclo hidroldgico en cuencas, asi como las demds que tiendan a
la proteccién de elementos circundantes con los que se relacione ecolégicamente el
drea; y

e Proteger los entornos naturales de zonas, monumentos y vestigios arqueoldgicos,
histdricos y artisticos, asi como zonas turisticas, y otras dreas de importancia para
la recreacion, la cultura e identidad nacionales.

Originalmente se determinaron en la LGEEPA nueve categorias de areas naturales
protegidas, que incluian a las reservas de la bidsfera y las reservas especiales de la bidsfera,
los parques nacionales y los parques nacionales marinos, los monumentos naturales, las dreas
de proteccion tanto de recursos naturales como de flora y fauna, los parques urbanos y las
zonas sujetas a conservacion ecoldgica. Las primeras siete categorias quedaron a cargo de
las autoridades federales y las otras dos al de las autoridades locales, dejando que fuesen
las legislaturas locales la que definieran las atribuciones que, en cada entidad federativa,

serian ejercidas por las autoridades estatales y las de los municipios.
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Las areas naturales protegidas se establecen mediante declaratoria expedida por el
Poder Ejecutivo Federal, en tratandose de aquellas de interés de las autoridades federales, o
por las autoridades locales competentes respecto de las que resulten de su injerencia. En
todo caso, el establecimiento de tales areas requiere que previamente se realicen los
estudios técnicos que sustenten la declaratoria respectiva. Desde el texto originario del
articulo 60 de la LGEEPA se estipulaba que las declaratorias para el establecimiento de las
areas naturales protegidas de competencia federal deben precisar, al menos, la delimitacion
del drea, asi como la zonificacién correspondiente; las modalidades a que se sujetard dentro
del drea, el uso o aprovechamiento de los recursos naturales; la descripcion de actividades que
podrdn llevarse a cabo en el drea correspondiente, asi como las modalidades y limitaciones a
que se sujetardn; la causa de utilidad publica que en su caso fundamente la expropiacion de
terrenos, para que la nacion adquiera su dominio; asi como los lineamientos generales para la

elaboraciéon del programa de manejo del area natural protegida.

Toda vez que la declaratoria de un area natural protegida implica la imposicién de
modalidades a la propiedad —en términos de lo estatuido en el articulo 27, parrafo tercero,
constitucional— en el articulo 75 de la LGEEPA se estatuye, desde la promulgacion
originaria de ese ordenamiento, que todos los actos, convenios y contratos relativos a la
propiedad, posesion o cualquier derecho relacionado con bienes inmuebles ubicados en dreas

naturales protegidas deben contener referencia de la declaratoria correspondiente.

En el mismo Titulo Segundo se contiene un capitulo tercero, originalmente
denominado “Flora y Fauna Silvestres y Acuaticas”, en el que se estipularon los criterios
generales para la proteccidn y el aprovechamiento de la vida silvestre, asi como el régimen
relativo al establecimiento de vedas para conservar, propagar o repoblar especimenes de
especies endémicas, amenazadas o en peligro de extincién, asi como de medidas de
regulacion o restriccion de la exportacion o importacion de especimenes de la flora y fauna
silvestres; asimismo, se establecieron los supuestos normativos generales relativos al

aprovechamiento de fauna silvestre.
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A pesar de que en el articulo 82 del texto original de ese ordenamiento se estipulaba
las disposiciones de esa ley eran aplicables a la posesiéon, administracién, conservacion,
repoblacién, propagacion y desarrollo de la flora y fauna silvestre, 1a ubicacion de este capitulo
dentro del titulo relativo al régimen juridico de las areas naturales protegidas, provocaba
que una interpretacion restrictiva de ese dispositivo legal, limitara su dambito de validez

solo a aquellas actividades que se efectuaran dentro de dichas areas.

Con el decreto de reforma publicado en diciembre de 1996 —mediante el que fue
sustancialmente modificada la LGEEPA— se sustituy6 la denominacion del Titulo Segundo
por la de “Biodiversidad” y en cuyo capitulo primero se concretaron las disposiciones
relativas al régimen juridico de las areas naturales protegidas, distribuidas en cuatro
secciones, sobre las disposiciones general de dicho régimen, los tipos y caracteristicas de
tales areas, las declaratorias para su establecimiento, asi como sobre la creacién y
operacién del Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas. Mediante el decreto de
reforma de mayo de 2008 se adicion6 una quinta seccion, integrada por un solo articulo,
relativo al establecimiento, administracion y manejo de areas destinadas voluntariamente a

la conservacion.

Entre las modificaciones mas relevantes al régimen relativo a las areas naturales
protegidas surgidas de la reforma de diciembre de 1996, cabe destacar, en primer término,
la sujecion —estipulada en el articulo 44, parrafo segundo, de la LGEEPA— de los
propietarios, poseedores o titulares de otros derechos sobre tierras, aguas y bosques
comprendidos dentro de tales areas a las modalidades que establezcan los decretos por los
que se constituyan dichas dreas, asi como a las demds previsiones contenidas en el programa

de manejo y en los programas de ordenamiento ecoldgico que correspondan.

En relacion con las categorias de las areas naturales protegidas, se fusionaron las
reservas de la biosfera en una sola categoria; de la misma manera, los parques nacionales
también se consolidaron en una unica categoria. Con el decreto de reforma de mayo de

2008 se creo la categoria relativa a las dreas destinadas voluntariamente a la conservacion;
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asimismo, se precis6 que tanto las autoridades estatales como las municipales podrian
declarar areas naturales protegidas, en los términos y conforme a las categorias que se

establecieran en la legislacion local.

En el mismo decreto de reforma se establecid, en el articulo 60, fraccién VI, de la
LGEEPA, que las declaratorias de las areas naturales protegidas deben prever los
lineamientos tanto para la realizaciéon de las acciones de preservacion, restauracion y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales dentro de las mismas, como para la
elaboracion de las reglas administrativas a que se sujetardn las actividades dentro del drea
respectiva. Asimismo, se establecid, en el articulo 65, parrafo primero, de ese mismo
ordenamiento, que los programas de manejo han de formularse con la participacién de los
habitantes, propietarios y poseedores de los predios en ella incluidos, a las demds
dependencias federales competentes, los gobiernos locales, asi como a organizaciones

sociales, publicas o privadas, y demds personas interesadas.

Con el decreto de reforma a la LGEEPA de diciembre de 1996 también se modifico la
denominacidn del capitulo tercero del Titulo Segundo, relativo a la “Flora y Fauna Silvestre”
reformandose, ademas, siete de los nueve articulos que conformaban originalmente ese
capitulo y adicionandose otros tres dispositivos. El sentido general de estas normas, sin
embargo, no ha cambiado, ya que se conservaron la mayor parte de las disposiciones
previstas en el texto original, destinadas principalmente a la formulacion de criterios, es
decir, de principios de politica nacional ambiental que se refieren a la preservacion y

aprovechamiento sustentable de la flora y la fauna silvestres (Branes, 2000:304).

Si las definiciones forman el niicleo central de la certeza juridica (Shine, et al.
2000:55), entre las novedades mas relevantes incorporadas a la LGEEPA con motivo de la

reforma de 1996, cabe mencionar, precisamente, la definicién misma de biodiversidad,® que

8 En concordancia con la definicién estipulada en el CDB, en el articulo 39, fraccion 1V, de la LGEEPA se denota a la ‘biodiversidad’
como la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otros, los ecosistemas terrestres, marinos y otros
ecosistemas acudticos y los complejos ecoldgicos de los que forman parte; comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las
especiesy de los ecosistemas.
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sirve para integrar la regulacion a sus diversos componentes, como las areas naturales
protegidas y la flora y fauna silvestres (Azuela, et al. 2008:264); asimismo, se ampliaron los
supuestos para el establecimiento de medidas restrictivas del comercio internacional de
vida silvestre para la proteccidn a habitats y ecosistemas, se adicionaron algunos criterios
generales relativos al aprovechamiento de la fauna silvestre y de los recursos genéticos, se
estipularon las normas relativas al trato digno y respetuoso a los animales y se cred el

sistema nacional de informacidn sobre diversidad biologica.

Sin embargo, las disposiciones de la LGEEPA, aun con la reforma de diciembre de
1996, eran insuficientes para contar con un marco juridico completo e integral en materia de
vida silvestre (Azuela, et al. 2008:264), por lo que, en julio del afio 2000, fue publicada la Ley
General de Vida Silvestre (LGVS), misma que, conforme a lo dispuesto en el primer parrafo
de su articulo primero, tiene por objeto establecer la concurrencia del Gobierno Federal, de
los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias,
relativa a la conservacion y aprovechamiento sustentable de la vida silvestre y su hdbitat en el

territorio de la Republica Mexicana y en las zonas en donde la Nacién ejerce su jurisdiccion.

Este ordenamiento delimita su ambito taxonémico de validez en el segundo parrafo
de su primer articulo, en el que se dispone que el aprovechamiento sustentable de los
recursos forestales maderables y no maderables y de las especies cuyo medio de vida total sea
el agua, serd regulado por las leyes forestal y de pesca, respectivamente, salvo que se trate de

especies o poblaciones en riesgo.

Asimismo, en la LGVS se establecen diferentes categorias de especies sujetas de
diferentes regimenes juridicos previstos en el propio ordenamiento. Desde el texto original
de esta ley general se definen a los ‘ejemplares o poblaciones nativos’, como aquellos
pertenecientes a especies silvestres que se encuentran dentro de su dmbito de distribucion
natural; en contrapartida, los ‘ejemplares o poblaciones exdticos’ son conceptualizados
como todos aquellos que se encuentran fuera de su dmbito de distribucién natural, incluyendo

a los hibridos y modificados. En el articulo 32 de la citada ley general también se definen a
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los ‘ejemplares o poblaciones que se tornan perjudiciales’, como pertenecientes a especies
silvestres o domésticas que por modificaciones a su hdbitat o a su biologia o que, por
encontrarse fuera de su drea de distribucion natural, tengan efectos negativos para el
ambiente natural, otras especies o el ser humano, y por lo tanto requieran de la aplicacion de
medidas especiales de manejo o control. Mediante el decreto de reforma de abril de 2010, se
adicion¢ la definicidn de ‘especie exotica invasora’, que es entendida como aquella que no es
nativa, que se encuentra fuera de su dmbito de distribucién natural, que es capaz de
sobrevivir, reproducirse y establecerse en hdbitat y ecosistemas naturales y que amenaza la
diversidad bioldgica nativa, la economia o la salud publica. Estas definiciones no precisan,
sin embargo, los parametros temporales y geograficos de la ‘distribucién natural’,’ lo que

mengua la requerida precision de tales conceptos.

Este ordenamiento cambi6, de manera sustancial, el concepto de propiedad de la
flora y fauna silvestres. En la anterior Ley Federal de Caza —publicada en enero de 1952—
se establecia, sin fundamento constitucional alguno (Azuela, et al. 2008: 265), que todas las
especies animales que subsisten libremente en el territorio nacional eran propiedad de la
nacion. En cambio, en el articulo 42 de la LGVS se dispone que los propietarios o legitimos
poseedores de los predios en donde se distribuye la vida silvestre, tienen derecho de
aprovechamiento sustentable sobre sus ejemplares, partes y derivados, conforme a las

disposiciones de ese ordenamiento y de las demas normas relativas.

Esta modificacion en el régimen de propiedad de la vida silvestre se acoge al
principio de conservacion de los elementos naturales, previstos en el articulo 27, parrafo
tercero, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya que tanto el
aprovechamiento de los recursos de la flora y fauna silvestres como el uso, usufructo y
disposicion de los predios en que se distribuyen, estan sujetos a las disposiciones de la

LGVS, ya que en ésta tanto se define la regulacion del aprovechamiento de esta clase de

9 Por ejemplo, en Australia, la Ley sobre la Protecciébn Medioambiental y la Conservacién de la Biodiversidad de 1999, considera
como nativas a las especies presentes en el territorio australiano o en alguno de sus territorios exteriores antes del afio 1400. En la
legislacién hingara, por su parte, se define como organismo nativo a toda criatura silvestre que vivié o sigue viviendo en la regién
geografica natural de la cuenca carpdtica en los tltimos dos mil afios y no proviene de una introduccién (Shine, et al., 2000:56).
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elementos naturales susceptibles de apropiacion, como se imponen a la propiedad privada

a las modalidades que el interés publico ha dictado en esta materia.

Por otra parte, en el articulo 52 de la citada LGVS se establece que el objeto de la
politica nacional en materia de vida silvestre y su habitat, es su conservacion mediante la
proteccion y la exigencia de niveles dptimos de aprovechamiento sustentable, de modo que
simultdneamente se logre mantener y promover la restauracion de su diversidad e integridad,
asi como incrementar el bienestar de los habitantes del pais. En el mismo dispositivo legal se
precisa que para la formulacion y la conduccion de esta politica, en particular aquella
dirigida a la conservacion de la vida silvestre y de su habitat, ademas de observarse los
principios generales de politica ambiental establecidos en la LGEEPA, debe tomarse en

consideracion:

e La conservacién de la diversidad genética, asi como la proteccion, restauracion y
manejo integral de los hdbitats naturales, como factores principales para la
conservacion y recuperacion de las especies silvestres.

e Las medidas preventivas para el mantenimiento de las condiciones que propician la
evolucién, viabilidad y continuidad de los ecosistemas, hdbitats y poblaciones en sus
entornos naturales. En ningtin caso la falta de certeza cientifica se podrd
argumentar como justificacion para postergar la adopcién de medidas eficaces para
la conservacion y manejo integral de la vida silvestre y su hdbitat.

e La aplicacion del conocimiento cientifico, técnico y tradicional disponibles, como
base para el desarrollo de las actividades relacionadas con la conservacion y el
aprovechamiento sustentable de la vida silvestre.

e La difusion de la informacién sobre la importancia de la conservacion de la vida
silvestre y su hdbitat, y sobre las técnicas para su manejo adecuado, asi como la
promociéon de la investigacion para conocer su valor ambiental, cultural y
econdémico como bien estratégico para la Nacion.

e La participacion de los propietarios y legitimos poseedores de los predios en donde
se distribuya la vida silvestre, asi como de las personas que comparten su hdbitat, en
la conservacién, la restauracion y los beneficios derivados del aprovechamiento
sustentable.

e Los estimulos que permitan orientar los procesos de aprovechamiento de la vida
silvestre y su hdbitat, hacia actividades productivas mds rentables con el objeto de
que éstas generen mayores recursos para la conservacion de bienes y servicios
ambientales y para la generacién de empleos.
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e Los procesos para la valoracion de la informacion disponible sobre la biologia de la
especie y el estado de su hdbitat; para la consideracion de las opiniones de los
involucrados y de las caracteristicas particulares de cada caso, en la aplicacion de
medidas para el control y erradicacion de ejemplares y poblaciones perjudiciales,
incluyendo a los ferales, asi como la utilizacién de los medios adecuados para no
afectar a otros ejemplares, poblaciones, especies y a su hdbitat.

En el articulo 19 de la LGVS, por su parte, se estipula un principio general para la
conservacion de la biodiversidad, por el que las autoridades que deban intervenir en las
actividades relacionadas con la utilizacién del suelo, del agua y de cualquier otro recurso
natural, estdn obligados a adoptar las medidas que sean necesarias para que dichas
actividades se lleven a cabo de modo que se eviten, prevengan, reparen, compensen o

minimicen los efectos negativos de las mismas sobre la vida silvestre y su hdbitat.

La regulacion relativa a la conservaciéon de la vida silvestre esta contenida en el
Titulo VI de la LGVS, mismo que esta integrado por diez capitulos, en los que se establecen
las normas relativas a la identificaciéon y proteccion de especies y poblaciones en riesgo y
prioritarias para la conservacion, la declaratoria y establecimiento de habitats criticos para
la conservacidn de la vida silvestre y de areas de refugio para proteger especies nativas de
vida silvestre que se desarrollan en el medio acuatico, la implementacién de programas de
prevencion y de restauracion para la recuperacion y restablecimiento de las condiciones
naturales de la vida silvestre, la declaratoria de vedas, el manejo ejemplares y poblaciones
que se tornen perjudiciales, la movilidad y dispersion de poblaciones de especies silvestres
nativas, la conservacion de las especies migratorias y de especimenes de vida silvestre que
se encuentran fuera de su habitat natural, asi como la liberacidon de ejemplares al habitat

natural.

Por lo que respecta a los ecosistemas y recursos forestales, a partir de la entrada en
vigencia de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos el Poder Legislativo
federal ha expedido ocho ordenamientos en materia forestal.19 Hasta la ley promulgada en

diciembre de 1992, la gestion de los recursos y ecosistemas forestales habia sido, sin

10 Véase n. 6.
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fundamento constitucional claro, un asunto de competencia exclusiva de las autoridades
federales, ya que la facultad del Congreso de la Unién en esa materia, establecida en la
fraccion XXIX-A del articulo 73 de la citada ley fundamental, se limita al establecimiento de
contribuciones sobre la explotacion forestal, no asi a la regulacion, en forma exclusiva, de
toda la actividad forestal. Ademas, las potestades publicas previstas en el parrafo tercero
del articulo 27 constitucional, para el establecimiento tanto de modalidades a la propiedad
privada como de provisiones, usos, reservas y destinos de los bosques, tampoco son
facultades exclusivas de las autoridades federales, ya que éstas pueden también

establecerse en los ordenamientos locales (Valadés, 1999:347).

Con la expedicion de la primera Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable
(LGDFS) —publicada en febrero de 2003— se incorpor6 la gestion forestal al régimen
concurrente para la proteccion al ambiente y la preservacién del equilibrio ecoldgico
establecido en el articulo 73, fraccion XXIX-G, de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Esta primera ley general fue sustituida por otra, de idéntica

denominacidn, promulgada en junio de 2018.

En su articulo primero, la LGDFS define como su objeto regular y fomentar el manejo
integral y sustentable de los territorios forestales, la conservacion, proteccion, restauracion,
produccion, ordenacion, el cultivo, manejo y aprovechamiento de los ecosistemas forestales del
pais y sus recursos; asi como distribuir las competencias que en materia forestal correspondan
a los diferentes 6rdenes de gobierno, conforme al principio de concurrencia estipulado en el

citado dispositivo constitucional.

Para la delimitacion de su dmbito taxondémico de validez, la LGDFS define al
‘ecosistema forestal’ como la unidad funcional bdsica de interaccion de los recursos forestales
entre si y de éstos con el ambiente, en un espacio y tiempo determinados; a los ‘recursos
forestales’, como la vegetacion de los ecosistemas forestales, sus servicios, productos y
residuos, asi como los suelos de los terrenos forestales y preferentemente forestales y, por

ultimo, a la ‘vegetacion forestal’ como el conjunto de plantas y hongos que crecen y se
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desarrollan en forma natural, formando bosques, selvas, zonas dridas y semidridas, y otros
ecosistemas, dando lugar al desarrollo y convivencia equilibrada de otros recursos y procesos

naturales.!

Por otra parte, en el articulo 29 de la LGDFS se establece que el objeto de la politica
nacional en materia forestal, es promover el desarrollo forestal sustentable, a través del
manejo forestal comunitario y otros instrumentos de politica ptublica que contribuya a
mejorar el ingreso y la calidad de vida de las personas que participan en la actividad forestal y
promueva la generacién de valor agregado en las regiones forestales, diversificando las
alternativas productivas y creando fuentes de empleo en el sector. Para la formulacién y la
conduccion de esta politica debe tomarse en consideracién, en tratdndose de la

conservacion de los ecosistemas y recursos forestales, los principios siguientes:

e Asegurar la permanencia y calidad de los bienes y servicios ambientales, derivados
de los procesos ecoldgicos, asumiendo en programas, proyectos, normas y
procedimientos la interdependencia de los elementos naturales que conforman los
recursos susceptibles de aprovechamiento a fin de establecer procesos de gestién y
modelos de manejo integral de los recursos naturales.

e Desarrollar mecanismos y procedimientos que reconozcan el valor de los bienes y
servicios ambientales que proporcionan los ecosistemas forestales, con el propdsito
de que la sociedad asuma el costo de su conservacion.

e (rear mecanismos econdmicos para compensar, apoyar o estimular a los
propietarios y legitimos poseedores de los recursos forestales por la generacién de
los bienes y servicios ambientales, considerando a éstos como bienes publicos, para
garantizar la biodiversidad y la sustentabilidad de la vida humana.

e Promover una cultura forestal que fomente el cuidado, preservacion y
aprovechamiento forestal sustentable, asi como de sus bienes y servicios
ambientales, su valoracién econémica, social y de seguridad que se proyecte en
actitudes, conductasy hdbitos de consumo responsable.

11 Estas definiciones se complementan con las del Reglamento de la LGDFS de febrero de 2005 —aun vigente— en el que se
conceptualizan al ‘bosque’ como la vegetacién forestal principalmente de zonas de clima templado, en la que predominan especies
lefiosas perennes que se desarrollan en forma espontdnea, con una cobertura de copa mayor al diez por ciento de la superficie que
ocupa, siempre que formen masas mayores a 1,500 metros cuadrados; la ‘selva’ como la vegetacién forestal de clima tropical en la
que predominan especies lefiosas perennes que se desarrollan en forma espontdnea, con una cobertura de copa mayor al diez por
ciento de la superficie que ocupa, siempre que formen masas mayores a 1,500 metros cuadrados, y la ‘vegetacion forestal de zonas
aridas’ como aquélla que se desarrolla en forma espontdnea en regiones de clima drido o semidrido, formando masas mayores a
1,500 metros cuadrados, incluyendo todos los tipos de matorral, selva baja espinosa y chaparral, asi como cualquier otro tipo de
vegetacion espontdnea arbdrea o arbustiva que ocurra en zonas con precipitacion media anual inferior a 500 milimetros.
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e [Emplear] Un enfoque territorial y ecosistémico, que coordine acciones de los
diversos agentes involucrados en los territorios forestales.

El Titulo Quinto de la LGDFS, denominado como “De las Medidas de Conservaciéon
Forestal” esta integrado por cinco capitulos, en los que se establecen las normas relativas a
la sanidad forestal; la prevencion, combate y control de incendios forestales, asi como el
manejo del fuego; la conservacion y restauracion de los ecosistemas forestales, incluyendo
la reforestacion y forestacidn con tales propdsitos; los servicios ambientales forestales, asi
como a la prevencidn del riesgo de dafo a los ecosistemas y recursos forestales.1? Estas

medidas de conservacion forestal se combinaron, en la LGDFS, con:

[...] medidas mds estrictas para proteger los ecosistemas forestales mediante la
regulacion detallada de los sistemas de autorizaciones y controles de legal procedencia y
centros de almacenamiento y transformaciéon de materias primas, la proteccion de los
recursos genéticos forestales (germoplasma forestal), el establecimiento de mayores
restricciones a los cambios de uso del suelo, la definicion de zonas criticas para la
inspeccién y vigilancia forestal, el endurecimiento de las sanciones y el monitoreo de la
sociedad mediante el acceso a la informacion y el establecimiento de organismos de
participacién social, como los consejos forestales nacional y estatales dotados de amplias
atribuciones para proponer politicas y medidas y formular opiniones vinculantes, con
esquemas de fomento para el fortalecimiento del sector productivo mediante incentivos
econémicos como el pago por servicios ambientales, los bonos de conservacion, la
desregulacion de las plantaciones comerciales, las reformas fiscales para beneficiar a los
productores forestales y equilibrar los esquemas fiscales de apoyo al campo, o la creacion
de instancias de accion colectiva para el fortalecimiento de las cadenas productivas como
las “promotorias” de desarrollo social y las unidades de manejo forestal. (Azuela, et al.,
2008:267).

Si bien, ademas de los ordenamientos anteriores, la legislacion relativa a la
conservacion de la diversidad biologica se complementa con la Ley General de Pesca y
Acuacultura Sustentable, la Ley de Bioseguridad de Organismos Genéticamente Modificados
y las leyes federales en materia de sanidad vegetal y animal. Sin embargo, las principales
normas relativas a la conservacion in situ de la biodiversidad, estan basicamente contenidas

en las tres leyes generales analizadas con anterioridad.

12 E] capitulo relativo al control del cambio de utilizacién de terrenos forestales, que en la LGDFS de febrero 2003 se localizada
dentro de este Titulo Quinto, fue reubicado del Titulo Cuarto, relativo a los tramites administrativos en esta materia.
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I1I. LA AUTONOMIA MUNICIPAL Y LA CONSERVACION DE LA
BIODIVERSIDAD

El disefio e implementacion de la politica ambiental esta condicionada tanto por el marco
institucional relativo, como por la manera en que esta organizado cada estado nacional y, en
particular, por la manera en que se distribuyen la atencion de los asuntos publicos entre los
diferentes 6rdenes y entes de gobierno. El estado mexicano, conforme a lo dispuesto en el
articulo 40 de su constitucion politica, estd organizado como una republica federal, cuyo
sistema de distribucién competencial esta definido en los articulos 73, 115a 122y 124 de la
propia ley fundamental, sostenido a partir del principio establecido en este ultimo precepto,
que estatuye que las facultades que no estan expresamente concedidas por esa constitucion

a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados.

En el texto original de la constitucidn mexicana no se faculté expresamente al
congreso federal para legislar en materia ambiental, lo que, en principio, significaria que
esta materia quedaba reservada a los congresos locales, conforme a lo establecido en el
citado articulo 124 constitucional. Sin embargo, en el propio texto originario se determind
que ciertos aspectos relacionados con esa materia eran de competencia federal, como la
regulacion sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion federal, estatuida en

la fraccion XVII del articulo 73 de la propia ley fundamental.13

13 Con reformas constitucionales posteriores se confirieron al Congreso de la Unién atribuciones adicionales para legislar sobre otros
asuntos de relevancia ambiental. Asi, en la vigente fraccion X del citado articulo 73 se le faculta para legislar sobre hidrocarburos,
mineriaq, [...] energia eléctrica y nuclear; toda vez que no se sefiala excepcion alguna, dicha facultad incluiria la regulacién de los
efectos sobre el ambiente ocasionados por la realizacién de esas actividades. En la actual fraccién XVI del mismo dispositivo
constitucional se atribuye al poder legislativo federal, la potestad para expedir leyes en materia de salubridad general de la
Reptiblica, y se establecen las bases para la conformacién del Consejo de Salubridad General, que, a su vez, esta facultado para
adoptar las medidas necesarias para prevenir y combatir la contaminacién ambiental. Con la reforma de enero de 1960 al articulo
48 constitucional, se hizo depender directamente del gobierno federal a los mares territoriales, las aguas maritimas interiores y el
espacio aéreo situado sobre territorio nacional, lo que da sustento a la regulacién para la prevencién y el control de la
contaminacién del medio marino y de la atmésfera.



Por su parte, los municipios han tenido a su cargo la prestacion de ciertos servicios y
funciones publicas de interés local, inherentes a la satisfaccion de las necesidades primarias
de las personas (Quintana, 2003:422) y, por consiguiente, a la calidad de vida de las
mismas; sin embargo, fue hasta con la reforma constitucional de febrero de 1983 que se
preciso, en el articulo 115, fraccion III, de la ley fundamental, que los municipios tenian a su
cargo determinados servicios publicos como el suministro de agua potable y el drenaje de
aguas residuales; el alumbrado y aseo publicos; el abasto, el faenado de ganado y la
inhumacion, prestados en mercados, rastros y panteones, respectivamente (Ferndndez,

2002:200), asi como la construccion y mantenimiento de calles, parques y jardines.

Con la citada reforma constitucional también se asigné a los municipios, en el
articulo 115, fraccion V, de la ley fundamental, la aprobaciéon y administracion de la
zonificacion y de los planes de desarrollo urbano municipales; la autorizacién, control y
vigilancia de la utilizaciéon del suelo; asi como la participacién en la creacion y

administracion de zonas de reservas ecoldgicas.

Aunque en general el ambito de competencia del municipio es su circunscripcion
geogrdfica, incluidas las zonas urbanas y rurales (Pérez, 2000:87), el sentido que a esta
reforma se dio en la legislacién secundaria acot6 su injerencia al ambito urbano, misma que,
ademas, ha carecido de los instrumentos normativos y de politica publica que permitan
incorporar variables ambientales —como la conservacion de la biodiversidad— en los
instrumentos programaticos para el desarrollo urbano, a pesar de que la urbanizacién es
una de las transformaciones mds profundas de las sociedades contempordneas y que se trata
de una transformacion de cardcter ambiental (Azuela, 2006:169), ya que las ciudades, por
una parte, se asientan y desarrollan en entornos ecoldgicos concretos que las definen y
condicionan, y, por la otra, condensan e intensifican los efectos ecolégicos de la ocupacion
del territorio por parte de los personas,'* ya por el cambio en la vocacién natural de los

suelos, ya por el aprovechamiento de los recursos naturales para satisfacer la demanda de

14 Por ejemplo, las ciudades ocupan entre el 2% y el 4% de la superficie terrestre, dependiendo de los criterios utilizados para su
estimacion, pero pueden estar consumiendo cerca del 75% de los recursos naturales y ser responsables de alrededor del 60% de
las emisiones de gases de efecto invernadero. (McNeely y Mainka, 2009).
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insumos en las ciudades, ya por la disposicion de residuos sélidos, la emision de gases
contaminantes y la descarga de aguas residuales, habida cuenta que estas consecuencias
ambientales no se constrifien a los limites de las ciudades —ecologicamente artificiales—

definidos en los planes de desarrollo urbano.

Con respecto a la biodiversidad local, la urbanizacién ha sustituido a los ecosistemas
naturales, aislando y reemplazando a la flora y fauna originales, alterando de manera
irreversible la vocacién y conformacion de los suelos y afectando el flujo y la calidad del
agua, tanto superficial como subterranea (Pisanty, et al., 2009:722). En los entornos
degradados —como los resultantes de la urbanizacién— las especies nativas y a sus
habitats son mas vulnerables a los efectos de agentes externos, como las especies exdticas
invasoras (Aguirre, et al., 2009:279), algunas de las cuales han sido introducidas al medio
urbano de manera intencional, con propdsitos meramente ornamentales, pero que han
resultado en un incremento en las condiciones de vulnerabilidad de las especies y

ecosistemas nativos.

Sin embargo, la legislacion en materia urbana y la politica publica sustentada en ella,
no se han constituido, aln, en espacios que integren el deber del Estado de proteger al
ambiente en la toma de decisiones relativas a la ocupacion del territorio, a pesar del alto
impacto que éstas suelen tener sobre los ecosistemas (Ugalde, 2011:27); por el contrario,
consistentemente han omitido reconocer el sustrato ecoldgico del que dependen las
ciudades, a pesar de que, en sentido estricto, la politica urbana implica el uso y

aprovechamiento de un recurso natural; el suelo.

Si bien, en la reforma constitucional de febrero de 1983 se facult6 a los municipios a
participar en la creacién y administracion de reservas ecoldgicas dentro de sus respectivas
circunscripciones territoriales, ésta es una estrategia de conservacion de la biodiversidad
ciertamente relevante para la protecciéon a ciertos elementos naturales y ecosistemas
originales, pero que esta espacialmente acotada, dejando de lado —literalmente— a los

entornos urbanos y, audn, al resto de los espacios naturales, asi como a los intercambios de
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materia y de energia que necesariamente se dan entre aquellas y éstos. En otros términos,
las dreas naturales protegidas son indudablemente necesarias, pero insuficientes para

preservar la diversidad biolégica (Toledo, 2010:339).

Con la reforma al articulo 115 constitucional de diciembre de 199915 se reafirmé que
la facultad originaria de los municipios para asignar y controlar los usos y destinos del
suelo, incluia las areas ubicadas fuera de los centros de poblacidon; ello a través de los
programas de ordenamiento ecologico del territorio, mediante lo que algunos los
municipios comenzaron a ejercer esa funcion normativa en los bienes inmuebles ubicados
fuera de las zonas urbanas, pero cuya experiencia en su aplicacion es atn incipiente y no ha
estado exenta de controversia,!® por lo que la utilizacién de esta clase de instrumentos para

la conservacion de la biodiversidad ha sido, igualmente, muy limitada.

Ahora bien, el ambito competencial conferido en la constitucién general a diversos
ordenes de gobierno, pero que incide en la gestion de una misma materia, representa uno
de los principales retos para la politica ambiental, ya que genera ‘Zonas grises’ que
requieren de criterios previsibles y razonables para la resolucion de controversias

competenciales (Rosatti, 2004:100).

Por lo anterior y con el propdsito de especificar el sistema de distribucion
competencial que se deriva de la constitucion general, asi como de propiciar un esquema de
coordinacién administrativa entre los diferentes érdenes de gobierno,'” en agosto de 1987 se
adiciono la fraccion XXIX-G al articulo 73 constitucional, con la que se faculté al Congreso de

la Unién para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los

15 Precedida de la reforma a la LGEEPA de diciembre de 1996.

16 Por ejemplo, en julio de 2010 el Ayuntamiento de Guanajuato, capital, autorizé el cambio de uso de suelo para la ejecucién de un
proyecto inmobiliario que implicaba urbanizar las faldas de los cerros de La Bufa, El Hormiguero y Los Picachos, lo que motivé una
intensa reaccién de una parte de la sociedad civil de esa ciudad, por la relevancia ambiental, cultural y paisajistica de la zona, lo que
derivé, a su vez, en la realizaciéon del primero y, al momento, tnico plebiscito en la historia reciente del estado de Guanajuato
(Chavezy Preisser, 2017:141).

17 Véase “Exposicion de motivos de la iniciativa del Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente”.

30



gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en

materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.!8

La denotacidén del término concurrencia utilizada en este precepto refiere al ejercicio
simultaneo de una serie de atribuciones que, sobre la misma materia, corresponden a la
federacidn, los estados, los municipios y la Ciudad de México, subyaciendo la nocién de que
tales facultades se deben ejercer de una manera coordinada por tratarse, en definitiva, de una
misma materia y, por consiguiente, de una misma gestion (Brafies, 2000:89) que, sin
embargo, debe desarrollarse en el marco de un disefio institucional que la constrifie a
diversificarse entre diversos ambitos de validez, delimitados funcional y territorialmente
conforme a la esfera competencial que la constitucion confiere a los diferentes 6rganos

publicos que intervienen en la consecucion de ese cometido.

La funcién que asigna la Constitucion a la ley que expida el Congreso es establecer la
concurrencia y no asignar competencias, dado que el propio texto constitucional alude a
las respectivas competencias de cada nivel de gobierno. Para nosotros, ello significa que se
da por supuesto que dichas competencias estdn determinadas de antemano por la propia
constitucion y lo tnico que puede hacer el legislador federal ordinario es sefialar las
modalidades de su ejercicio. (Azuela, 1995:33)

Mas aun, la asignacién de atribuciones de manera distinta a las derivadas de la
propia constitucion general, podria mermar la esfera competencial de alguno o algunos de
los cuatro oOrdenes de gobierno, con lo que tales leyes generales adolecerian de

inconstitucionalidad (Zapata 'y Meade, 2009:35).

Al amparo de la citada fraccion XXIX-G del articulo 73 constitucional, han sido
expedidas la LGEEPA —el 28 de enero de 1988—, la LGVS —el tres de julio de 2000— y la
LGDFS —el 25 de febrero 2003, primero, y el cinco de junio de 2018, después—, asi como
sendas leyes generales en materia de gestion de residuos y de cambio climatico. Sin
embargo, en ellas, lejos de establecer mecanismos de concurrencia entre niveles (sic) de

gobierno, como la Constitucion ordena, la ley acaba creando regimenes excluyentes de

18 Mediante el Decreto de reforma publicado en enero de 2016, se adiciond esta fraccién para incluir a la Ciudad de México.
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competencias (Azuela, 2001:223) entre la federacion, los estados, los municipios y la Ciudad
de México que, de manera general, se establecen en los articulos 52, 72, 82 y 92 del primer

ordenamiento invocado y se particulariza en las otras leyes generales.

Entre las atribuciones expresamente conferidas a los municipios en el articulo 82 de
la LGEEPA, pueden distinguirse, por una parte, aquellas en las que la propia ley les asigna
tareas de mera ejecucion, solo para aplicar lo previsto por ciertas disposiciones juridicas
preexistentes y, por la otra, aquellas de orden normativo, en las que se asigna una funcion
que va mds alla de la aplicacién de una ley (Ugalde, 2011:265). Entre las atribuciones de
mera ejecucion estipuladas en el articulo 82 del citado ordenamiento caben mencionar a la
aplicacién de los instrumentos de politica ambiental previstos en las leyes locales en la
materia, la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente en
bienes y zonas de jurisdiccion municipal,l® en las materias que no estén expresamente
atribuidas a la federacion o a los estados; asi como la participacion en la atencién de los
asuntos que afecten el equilibrio ecolégico de dos o mds municipios y que generen efectos

ambientales en su circunscripcion territorial.

Las atribuciones normativas asignadas a los municipios son, en buena medida, una
reiteracion de las facultades originariamente consignadas en la constitucion general, como
la creacion y administracién de zonas de preservacion ecoldgica de los centros de poblacion,
parques urbanos y jardines ptblicos, asi como el control y la vigilancia del uso del suelo.
Asimismo, se asignan algunas otras atribuciones, de manera poco precisa porque se utilizan
categorias de rango abierto (Diaz, 2012:447), como la formulacion, conduccién y evaluacidon
de la politica ambiental municipal o la preservacion y restauracién del equilibrio ecolégico y
la proteccién al ambiente en los centros de poblaciéon, en relacién con los efectos derivados de

los servicios y funciones publicas constitucionalmente a su cargo.

19 Respecto a la denotacién del término ‘jurisdiccién’ como el dambito territorial en el que los gobiernos municipales ejercen sus
atribuciones, véase la jurisprudencia obligatoria de rubro “Controversia constitucional. La expresién "jurisdicciones” contenida en
las fracciones II y V del articulo 115 de la constitucién federal, se refiere al territorio en el que los municipios ejercen sus
facultades”. Tesis P./]. 40/99, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo IX, mayo de 1999, p. 916.
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Esta prescripcién, que parece estar limitada a constituir una suerte de regla abstracta y
de reducidas consecuencias, constituye una disposicion central que manda a los
municipios tomar en cuenta el cuidado del medio ambiente en el cumplimiento de sus
funciones y en la prestacion de los servicios que constitucionalmente son asignados a los
municipios (Ugalde, 2011:267).

En términos simulares, el ambito competencial de los municipios estipulado en el
articulo 15 de la LGDFS de febrero de 2003, era basicamente de ejecucién tanto en la
aplicacion de los criterios de politica forestal previstos en esta ley y en las leyes locales en la
materia, en bienes y zonas de jurisdiccion municipal, como en la realizacion de acciones de
coadyuvancia con las autoridades federales y estatales para la adopcion y consolidacién del
Servicio Nacional Forestal; la integracion de la zonificacion forestal; 1a prevenciéon y combate
de incendios forestales; la planeacion y ejecucion de la reforestacion, forestacion, restauracion
de suelos y conservacion de los bienes y servicios ambientales forestales; el saneamiento en los
ecosistemas forestales; la prevencion y combate a la extraccion ilegal y a la tala clandestina,
asi como la elaboracidn y actualizacién del Inventario Municipal Forestal y de Suelos, para su
incorporacion en el Inventario Estatal Forestal y de Suelos y en el Sistema Estatal de
Informacion Forestal. Las atribuciones de orden normativo, por su parte, se acotaron al
disefio y aplicacidon de la politica forestal del municipio, en concordancia con la politica

federal y estatal.

En la LGDFS de junio de 2018, el ambito competencial de los municipios no fue
modificado de manera significativa; aunque se adicionaron algunas atribuciones, éstas
siguen siendo fundamentalmente de mera coadyuvancia con las autoridades federales y
estatales. En términos generales, el sistema de distribucion competencial de la LGDFS no
propicié un cambio sustancial respecto al régimen federal que prevalecia en las leyes

anteriores (Azuela, et al., 2008:266).

En la LGVS, por su parte, se omiti6 incluso enlistar las atribuciones a cargo de las
autoridades municipales, dejando esa definicion a cada legislatura estatal; en el articulo 13
de dicho ordenamiento Unicamente se estipula —sin un claro deslinde de responsabilidad

(Pérez, 2000:80), en un evidente patréon de ambigiiedad— que los municipios ejercerdn las
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atribuciones que se les otorguen en las leyes de las entidades federativas, asi como aquellas
que les sean transferidas por las propias entidades federativas, mediante acuerdos o
convenios. Dieciocho afios después de promulgada esta ley general, veinticuatro entidades

federativas carecian de leyes locales en materia de vida silvestre.20

Conforme a lo anterior, es bastante limitado el ambito competencial explicitamente
asignado a los municipios, en las leyes generales en materia ambiental, para la conservacion
de la biodiversidad. En tales ordenamientos se establecen sistemas de distribucion
competencial —no necesariamente concurrentes— en los que, o bien, se otorgan a los
municipios funciones de manera poco precisa, como sucede tanto en la LGEEPA como en la
LGDFS, o bien, se deja que sea cada la legislatura local la que defina —si es que llega a
hacerlo— las atribuciones que, en cada estado, seran ejercidas por sus municipios, tal como
acontece en la LGVS. Esas ambigliedades normativas podrian responder a una intencion
deliberada de que la autoridad central aproveche la oportunidad que brindan sus criterios
abiertos para ocupar tales espacios; intencion sustentada en la presuncion de que las
autoridades estatales y municipales carecerian —inicialmente, al menos— de las
capacidades técnicas y administrativas para ejercer las atribuciones asignadas en esas leyes

generales (Diaz, 2012:447).

Por su parte, el fenémeno urbano ha sido excluido de los objetos regulatorios de
tales ordenamientos. La LGVS carece de referencia alguna a ‘ciudad’, ‘zona urbana’, ‘centro
de poblacién’, ‘urbanizacién’, ‘asentamiento humano’ o ‘area urbanizada’. Por su parte, en el
articulo 7, fraccién LXXI, de la LGDFS de junio de 2018, se estipula que, para efectos de ese
ordenamiento, no se considera como terreno forestal, el que se localice dentro de los limites
de los centros de poblacion. Incluso la LGEEPA, en que se estipulan algunos criterios

ecologicos?! relativos a los asentamientos humanos, por la manera en que esa ley organiza

20 Solo los estados de Campeche, Chihuahua, Coahuila, Guerrero, México, Querétaro, Quintana Roo y Veracruz contaban, a diciembre
de 2018, con leyes en la materia.

21 En el articulo 39, fraccion X, de la LGEEPA, se define a los ‘criterios ecoldgicos’ como los lineamientos obligatorios contenidos en la
presente Ley, para orientar las acciones de preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturalesy la proteccién al ambiente, que tendrdn el cardcter de instrumentos de la politica ambiental.
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sus categorias, termina regulando las prdcticas humanas transformadoras del ambiente como

si ellas no fueran parte del proceso de urbanizacién (Azuela, 2006:171).

Se trata, asi, de una legislacion en la que la realidad urbana queda prdcticamente
borrada, desplazada por una nocion de la relacidon entre la sociedad y el ambiente que
prescinde de toda referencia al modo en que la sociedad estd territorialmente organizada en
la realidad (Azuela, 2006:113), a pesar de que cada vez es mayor el numero de individuos
que residen en ciudades, quienes, por la fuerza centripeta del fendmeno urbano, han
quedado fuertemente vinculados a aquellas, y para quienes la alternativa a disfrutar de un
medio adecuado no es separarse de él, sino padecerlo inadecuado, 1o que, a su vez, degrada la

calidad de vida y afecta a la dignidad de las personas (Canosa, 2002:129).

La exclusion del fendémeno urbano del objeto regulatorio de la legislacién ambiental
se ha dado, ademas, en el contexto institucional anteriormente sefialado, en el que el ambito
competencial de los municipios en materia de ordenamiento territorial ha sido acotado al
medio estrictamente urbano, sustentado en una ley general que, ademas, ha carecido de los
instrumentos normativos y de politica publica que permitan incorporar variables

ambientales en los instrumentos programaticos relativos al desarrollo urbano.

La conjuncién de estos tres fendmenos institucionales, a saber, la ambigiiedad del
sistema de distribucion competencial en materia ambiental, la exclusion de la realidad
urbana de la legislacién ambiental y el acotamiento al ambito urbano de la injerencia
municipal en el ordenamiento territorial, ha materializado un entorno institucional en el
que —al menos, en las leyes generales tanto en materia ambiental como de ordenamiento
territorial— no solo se ha desplazado a los municipios de la gestion de buena parte de las
situaciones ambientales que acontecen a sus circunscripciones territoriales, sino que ha
omitido incorporar a sus respectivos objetos regulatorios y de politica publica, la gestion de

la calidad ambiental de los entornos urbanos.

Este ultimo aspecto, sin embargo, representa un amplio campo de accién para la

politica ambiental de los municipios, no solo porque histéricamente han tenido a su cargo la
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gestion urbana, sino porque se inscribe en el amplio ambito de la autonomia normativa de
los municipios, reconocida en el articulo 115, fraccion II, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, habida cuenta que, respecto de los otros 6rdenes de gobierno, el
municipio se encuentra en ventaja para la implementacion de medidas que requieren
prevision y estrecho sequimiento (Pérez, 2000:90) como buena parte de las que requieren
realizarse en la gestion de la calidad ambiental de los entornos urbanos que, en México, se

han convertido en el habitat de tres cuartas partes de la poblacién nacional.??

Aunque las funciones publicas de los municipios histéricamente han enfatizado, en
primera instancia, la responsabilidad de éstos para atender los reclamos de la sociedad en
cuanto a los servicios que recibe, y tradicionalmente se les ha encasillado en esta tarea, su
labor no se reduce a la de mero proveedor, ya que sus propias competencias, bien
encauzadas, los colocan como agentes protagonicos en el desarrollo local. En efecto, la
cercania de los municipios a buena parte de los problemas ambientales y de las demandas
sociales,?3 particularmente a aquellas surgidas de la ocupacion y uso del territorio, facilita

que puedan ser enfrentadas de manera mas eficaz, desde lo local.

En este sentido, los municipios, en ejercicio de su ambito de autonomia
constitucionalmente reconocida, pueden generar importantes aportes a la conservacion de
la biodiversidad, particularmente de la que se efectia in situ, toda vez que en su esfera de
competencia concurren una multiplicidad de situaciones ambientales y demandas sociales
que van desde minimizar los costos ecosistémicos del fendmeno urbano (Nava, 2011:3) —
como los asumidos por la biodiversidad local por el retiro de la vegetacién nativa tanto para
el aprovechamiento urbano del suelo como por su sustitucién por especies exoticas—,
hasta la regulacion del uso y conservacion de los elementos naturales que, por estar

ubicados dentro de los centros de poblacion, han quedado excluidos de los objetivos

22 Segun el Censo de Poblacién y Vivienda 2010, el 76.8% de la poblacién mexicana habita en localidades con 2,500 habitantes o mas
(INEGIL, 2013:7).

23 Por ejemplo, en el articulo 91 de la Constitucion Politica del Estado de Colima se estipula que los ayuntamientos constituyen la
primera instancia de gobierno.
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regulatorios de las leyes generales en materia forestal y de vida silvestre, asi como de la

politica publica sustentada en tales ordenamientos.

Estos objetos regulatorios y de politica publica pueden encauzarse, en el ambito
municipal, a través de la facultad reglamentaria prevista en el segundo parrafo de la
fraccion II del articulo 115 constitucional, en la que, a partir de la reforma de 1999, fue
ampliada de manera que, los ayuntamientos cuentan con la potestad para aprobar los
bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organicen la administracion
publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y servicios ptblicos de su

competencia y aseguren la participacién ciudadana y vecinal.

Esta funcion normativa, exclusiva de los municipios, les faculta no solo a emitir
reglamentos delegados, mediante los que unicamente se detalla el contenido de normas
legales para la aplicacion efectiva de éstas, como los emitidos por el presidente de la
republica, en términos del articulo 89, fraccién I, de la constituciéon general, o por los
gobernadores de los estados. Con motivo de la facultad conferida en el citado articulo 115,
fraccion II, constitucional, los municipios también pueden emitir reglamentos auténomos,
que tienen una mayor extension normativa, ya que pueden regular con autonomia aquellos
aspectos especificos de la vida municipal. La interpretacion que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion ha efectuado del articulo 115, fracciéon II, constitucional, lo ha llevado a
sustentar la potestad para que los municipios expidan las normas que resulten necesarias
para regular su vida interna, tanto en lo referente a su organizacién administrativa y sus
competencias constitucionales exclusivas, como en la relacién con sus gobernados, atendiendo
a las caracteristicas sociales, econdmicas, biogeogrdficas, poblacionales, culturales y

urbanisticas.?*

24 Véase la sentencia del Pleno recaida a la controversia constitucional 14/2001, que sento, entre otras, la jurisprudencia obligatoria
de rubro “Municipios. Contenido y alcance de su facultad reglamentaria”. Tesis P./]. 132/2005, Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, t. XXII, octubre de 2005, p. 2069.
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Si bien, la proteccion al ambiente y la preservacion del equilibrio ecolégico son
materias concurrentes, en términos del articulo 73, fraccion XXIX-G, constitucional, la
propia Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido que los ordenamientos
emanados de esa disposicion constitucional Unicamente sientan las bases para su
regulacion, mas no pretenden agotar la regulacién de la materia respectiva, sino que buscan
ser la plataforma minima desde la que las autoridades locales puedan darse sus propias
normas tomando en cuenta su realidad social. La Unica restriccion que tendrian estados y
municipios en el desarrollo de sus respectivos sistemas normativos en materia ambiental
seria la de evitar la reduccion de las obligaciones o las prohibiciones estipuladas en la
legislacion general, pues ello haria nugatoria a ésta; salvo este supuesto, los 6rdenes locales
de gobierno pueden tener su propio dambito de regulacion, poniendo mayor énfasis en

determinados aspectos que sean preocupantes en una region especifica.?s

Mas todavia, la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha determinado,
también, que el principio que rige las relaciones entre los reglamentos municipales y las leyes
en materia municipal, en términos de la fraccion Il del articulo 115 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, es el de competencia y no el de jerarquia. Lo anterior
significa que la validez de la reglamentacion municipal procede directa y exclusivamente de
la Constitucion y no de su adecuacion a las leyes federales o estatales, porque se trata de un
esquema en cuyo contexto un nivel (sic) de autoridad no tiene facultades mayores o mds
importantes que el otro, sino que cada uno tiene las atribuciones que le han sido

constitucionalmente conferidas.?®

Esta interpretacion jurisprudencial amplia considerablemente el ambito de

injerencia de los municipios en la gestion ambiental, permitiéndoles atender problemas

25 Véase la sentencia del Pleno dictada en la accién de inconstitucionalidad 119/2008, que estableci6 la jurisprudencia obligatoria de
rubro “Leyes locales en materias concurrentes. En ellas se pueden aumentar las prohibiciones o los deberes impuestos por las
leyes generales”. Tesis P./]. 5/2010, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, t. XXXI, febrero de 2010, p. 2322.

26 Véase la sentencia emitida dentro de la controversia constitucional 18/2008, que estableci6 la jurisprudencia obligatoria de rubro
“Reglamentos municipales de servicios publicos. Su relacién con las leyes estatales en materia municipal se rige por el principio de
competencia y no por el de jerarquia”. Tesis P./]. 43/2011 (9a.), Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Libro I, octubre
de 2011,t.1,p.301.
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ecologicos y demandas sociales localmente caracterizadas, a partir de normas y politicas
publicas igualmente focalizadas desde lo local, mas no por la via de la descentralizacion de
funciones previamente ejercidas por otros o6rdenes de gobierno, sino a través de la
identificacion de necesidades sociales medioambientales, que llevan a los municipios a
construir una agenda politica propia (Casar y Maldonado, 2010:225) y al consecuente

disefio e implementacién de normas y politicas publicas particulares.

En un régimen formalmente federal pero con fuertes tendencias centralistas, como
las que caracterizan a las relaciones intergubernamentales en México (Gil, 2007:247), en
donde la relacion jerdrquica se impone por sobre la concertacion (Garcia, 1999:109), no es
factible equiparar la descentralizaciéon de funciones con una mayor autonomia de los
gobiernos locales; la descentralizacién suele estar acompafiada de alguna clase de
condicionamiento a la actuacion de las autoridades locales que reciben las atribuciones que
se descentralizan (Gil, 2007:263), habida cuenta que no siempre estan acompafiadas de los

recursos financieros y de las condiciones institucionales para su ejercicio.

En contrapartida, la autonomia de los gobiernos locales, particularmente los de los
municipios, importa el desarrollo de ambitos de actuacion propios, definidos, en cuanto a su
contenido, por los problemas publicos localmente identificados que conforman sus
respectivas agendas publicas (Cejudo, 2010:101) y, en cuanto a su sustento juridico, por el
principio constitucional de autonomia municipal plasmado en el articulo 115, fraccion II, de

la constitucidn general de la Republica.

El derecho y la politica publica en materia ambiental surgen de la necesidad. Es
evidente que el interés publico por la proteccién al ambiente no habria surgido si el
deterioro cierto del medio no hubiese alertado de la necesidad de su preservacion (Loperena,
1998:24) y son las necesidades localmente identificadas la que definen, en buena medida,
los problemas sociales que integran la agenda publica relativa a las condiciones
ambientales de esas localidades, que terminan, a su vez, definiendo, en buena medida, la

agenda politica local (Casar y Maldonado, 2010:223).
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Si bien, las preocupaciones ambientales suelen variar de un municipio a otro,
ateniendo a la problematica local y no a demandas generales, esa variedad de escenarios
representa una interesante area de oportunidad para la innovacién en el disefio e
implementacion de politicas publicas que eventualmente puedan ser luego replicables,

adaptandose a cada problematica local.
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IV. EL MUNICIPIO DE LEON, GUANAJUATO, Y SU ENTORNO
ECOLOGICO

El municipio de Leo6n se localiza al oesnoroeste del estado de Guanajuato, ocupando una
superficie de 1,283.88 km? (IMPLAN, 2014:7), lo que representa cerca del cuatro por ciento
de la superficie de la entidad; esta ubicado entre los paralelos 21° 20’ y 20° 51’ de latitud
norte, y los meridianos 101° 22’ y 101° 50’ de longitud oeste, y tiene una altitud media de
1,815 metros sobre el nivel medio del mar. Le6n, Guanajuato, colinda al norte con los
municipios de San Felipe y Lagos de Moreno, éste ultimo del estado de Jalisco; al este con
San Felipe, Guanajuato y Silao; al sur con los municipios de Silao, Romita y San Francisco del
Rincon; y al oeste con Purisima del Rincdn, San Francisco del Rincén y Uniéon de San

Antonio, éste ultimo en Jalisco (INEGI, 2009:2).

Conforme a los resultados del Censo de Poblacion y Vivienda, Le6n era, en 2010, el
sexto municipio mas poblado del pais,?” con 1,436,480 habitantes (INEGI, 2011:45), el 93%
de los cuales residen en las zonas urbanizadas, mismas que ocupan 216.92 km? que

representa el 16.9% de la superficie municipal. (IMPLAN, 2013a:19)

El municipio de Ledn forma parte de la regién conocida como “Bajio”, que ocupa gran
parte de Guanajuato, asi como dreas adyacentes de Michoacdn y de Querétaro (Rzedowski,
2006:215). Esta region geografica esta caracterizada por una topografia conformada
principalmente por valles, llanuras y lomerios (IMPLAN, 2013a:20). El clima del municipio
es predominantemente semiseco semicalido (46.1%), aunque también cuenta con algunas

areas con clima templado subhimedo con lluvias en verano de humedad media (23.9%),

27 De acuerdo con la Encuesta Intercensal 2015, Le6n paso6 a ser el cuarto municipio mas poblado del pais, con 1,578,626 habitantes.
En este documento se utilizara la informacién del Censo de Poblacion y Vivienda 2010, ya que durante el periodo gubernativo
objeto de este anlisis alin no se contaban con los resultados de aquella encuesta. Véase https://www.inegi.org.mx/contenidos/
programas/intercensal/2015/doc/eic_2015_presentacion.pdf.



semicalido subhumedo con lluvias en verano de menor humedad (16.5%), templado
subhumedo con lluvias en verano de mayor humedad (10.4%) y templado subhimedo con

lluvias en verano de menor humedad (3.1%) (INEGI, 2009:2).

Grafico 1. Mapa base del municipio de Le6n, Guanajuato.
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Todo el territorio municipal se ubica en la regién hidrolégica Lerma-Santiago; la
mayor parte, el 93.7%, en la cuenca Rio Lerma-Salamanca, mientras que a la de Rio Laja
corresponde el 6.2% y el 0.1% restante a la de Rio Verde Grande (INEGI, 2009:3). Como la
superficie municipal presenta una pendiente, las aguas fluyen de norte a sur; la corriente
principal esta conformada, por el rio de los Gémez o Turbio, que desciende de la zona norte
de Leon, atraviesa la ciudad y drena al suroeste en direccion a San Francisco del Rincon. A
esta corriente que desagua al valle de Ledn le aportan otras corrientes que descienden,
sobre todo, de la parte noroeste hacia el valle. El municipio carece de cuerpos de agua
naturales; los existentes, artificiales, tienen como principal funcion el control de avenidas y

el uso agropecuario (IMPLAN, 2013a:165).
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La vegetacion original del “Bajio” corresponde a bosque espinoso, representado, en
este caso, por arboles de mezquite (Prosopis spp.) asociados con alguna otra especie,
conformando bosques abiertos o semiabiertos, con poca densidad arborea; este tipo de
vegetacion es caracteristico de terrenos planos o poco inclinados, con suelos profundos y mds
0 menos ricos en materia orgdnica y de buenas caracteristicas para la agricultura

(Rzedowski, 2006:216).

El municipio de Ledn carece de areas naturales protegidas de competencia de la
federacidn; sin embargo, cuenta con dos areas de interés estatal; la “Sierra del Lobos” y el

“Parque Metropolitano”.

El area natural protegida “Sierra de Lobos” cubre el norte y noreste de Leon,
Guanajuato, y es en donde se localizan los sistemas ecoldgicos mas diversos del municipio
(IMPLAN, 2012:115). Fue declarada en la categoria de area de uso sustentable, mediante el
decreto gubernativo publicado en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de
Guanajuato el cuatro de noviembre de 1997, con una superficie original de 104,068.25
hectareas, ubicada en los municipios de Le6on, Ocampo y San Felipe; mediante el decreto
gubernativo publicado en el mismo 6rgano oficial de difusion el 16 de diciembre de 2012, se
incorporaron 22,989.79 hectareas, incluyendo 1,165.17 ubicadas en el municipio de Silao,
resultando un total de 127,058.04 hectareas, de las cuales, 41,700.45 estan ubicadas en el
municipio de Leon, lo que representa el 32.8% de la superficie total del area natural

protegida.

En el decreto mediante el que se amplié esta area natural protegida se manifiesta
que en la “Sierra de Lobos” destaca la presencia de distintos tipos de vegetacidon, como
bosque de encino, bosque de encino-pino, matorral xeréfilo, pastizal inducido y pastizal
natural, los cuales albergan una importante biodiversidad como, por ejemplo, especies de
plantas, como sotol (Dasylirion acrotriche) y biznaga (Echinocactus platyacanthus); de aves,
como aguila real (Aquila chrysaetos), halcon peregrino (Falco peregrinus), codorniz

moctezuma (Cyrtonyx montezumae), y chipe de potosi (Oporornis tolmiei); especies de
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mamiferos, como tlalcoyote (Taxidea taxus), murciélago hocicudo mayor (Leptonycteris
nivalis) y rata canguro (Dipodomys phillipsii); de reptiles, como lagartija cornuda
(Phrynosoma orbiculare), serpiente coralillo (Micrurus fulvius), serpiente cascabel serrana
(Crotalus molossus); y especies de anfibios, como rana leopardo (Lithobates berlandieri),
rana de Moctezuma (Lithobates montezumae) y ajolote tigre de meseta (Ambystoma
tigrinum); todas estas especies estan listadas en alguna de las categorias de riesgo definidas
en la norma oficial mexicana NOM-059-SEMARNAT-2010, que establece la lista y las

categorias de riesgo de las especies de flora y fauna silvestres nativas de México.

Esta area natural protegida se caracteriza por sus sierras altas y lomerios en los que
se localizan algunos arroyos, como “Cafén Obscuro”, “Los Tepozanes”, “Los Afligidos”, “Los
Alisos” y “Los Altos de Ibarra”, asi como algunos cuerpos de agua, todos artificiales, como
“El Cuarenta”, “La Manzanilla” y “La Laguna de San Ramoén”. De acuerdo con su programa de
manejo, el clima en la “Sierra de Lobos” es templado con lluvias en verano, la precipitaciéon
pluvial anual fluctia entre los 600 y los 800 milimetros y la temperatura promedio anual es
de 17 °C, oscilando entre los 2.7 °C y los 31 °C. La variacién altitudinal del area va de los
1,940 metros sobre el nivel del mar, en su zona sur —colindante con la ciudad de Leon— y

hasta los 2,780 metros sobre el nivel del mar, en la parte de la Sierra del Ocote.

La “Sierra de Lobos” es una importante zona de recarga de los mantos acuiferos de la
region, por lo que es considerada como prioritaria para la estabilidad ambiental de la
ciudad de Leon ya que, ademas, una parte importante de las escorrentias, particularmente
las que se originan en el suroeste del area, fluyen hacia la presa “El Palote”, ubicada al norte
de la zona urbana; este embalse no solo funciona como control de las avenidas pluviales
hacia la ciudad, sino que ademas abastece de agua alrededor del 2% de su poblacién

(IMPLAN, 2013a:102), dependiendo del volumen disponible.

En la presa “El Palote” y su litoral se decreto, el 19 de septiembre de 2000, la otra
area natural protegida de interés estatal, el “Parque Metropolitano”, misma que cubre una

superficie de 337.63 hectareas, incluyendo el vaso de esa presa, que es el cuerpo de agua
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mas grande del municipio, sujeta a la jurisdiccién de las autoridades federales. De acuerdo
con su programa de manejo, publicado en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de
Guanajuato en fecha 30 de noviembre de 2001, los objetivos de esa area natural protegida
es la preservacion del cuerpo de agua de la presa, ya que es un habitat que forma parte de la
ruta central de aves migratorias, asi como el mantenimiento y mejoramiento de la calidad
del paisaje, y el desarrollo de oportunidades de recreo y esparcimiento que contribuyan a la

formacién de una cultura ambiental.

Grafico 2. Ubicacion de las areas naturales protegidas estatales.

“Sierra de Lobos” [3] y “Parque Metropolitano” [22].
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Fuente: Secretaria de Medio Ambiente y Ordenamiento Territorial del Estado de Guanajuato (2018).

En el “Parque Metropolitano” se distribuye arbolado nativo de la regién, como los
mezquites, pero también existen algunas especies exoticas. La presa proporciona refugio y
alimento a mas de 36 especies de aves migratorias, como cerceta alas azules (Anas discors),

pato golondrino (Anas acuta), pato bola (Aythya affinis) y pato tepalcate (Oxyura jamaicensis).

Hacia el noroeste del municipio —entre el area natural protegida “Sierra de Lobos” y

los limites con el estado de Jalisco— existen algunos macizos vegetales muy ricos de
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matorral subtropical caducifolio, con pochote (Ceiba aesculifolia) varaduz (Eysenhardtia

polystachya) y palo blanco (Albizia occidentalis) (IMPLAN, 2012:89).

La zona sur del municipio es agricola de riego en su mayor parte, con algunas
pequefias areas remanentes de matorral espinoso, con ejemplares de diferentes variedades
de nopal (Opuntia spp.) y pastos naturales. En esta zona también se encuentran, de manera
escasa, algunas mezquiteras, formadas en hileras de arboles o en grupos dispersos entre
grandes extensiones de campos de cultivo. También se pueden encontrar especimenes de
pirul (Schinus terebinthifolius) y de eucalipto (Eucalyptus spp.) de forma intercalada, que
habrian sido producto de actividades de reforestacion en la zona rural. Los terrenos
abiertos al cultivo que se han dejado en descanso, se han llegado a repoblar de ejemplares

de huizache (Acacia spp.) y mezquite (IMPLAN, 2012:90).

La zona periurbana, por su parte, muestra una composicioén con fuerte presencia de
arbolado nativo, como mezquites, pero también de especimenes de algunas especies
exoticas, como eucalipto y pirul, aun conservados en la incipiente urbanizacion de esa zona.
En el area aledafia a la ciudad, esas especies conforman, junto con ejemplares de huizache,
nopal y casahuate (Ipomoea murucoides Roem. & Schult), barreras rompevientos, bosques
en galeria en los arroyos y en pequeiios macizos forestales, dispersos y poco abundantes
(IMPLAN, 2012:90). A pesar del alto grado de deterioro de la vegetacion, aiin se encuentran
pequefias areas donde sobreviven plantas silvestres, por ejemplo, en los lomerios de
Hacienda de Arriba, Arroyo Hondo y Cerro del Gigante, asi como en cafiadas y en arroyos

(IMPLAN, 2014:8).

En la zona urbana, el arbolado esta concentrado en los parques y los jardines, asi
como en otros espacios publicos que suelen tener una extension significativa de areas
ajardinadas, como panteones o unidades deportivas, y en los camellones de mayor amplitud
de las vialidades urbanas. La percepcidon imperante es que, histéricamente, la ciudad de
Leon ha carecido de parques y jardines (Elias y Gonzalez, 2006:48) y, en consecuencia,

también ha carecido de arbolado urbano suficiente, sobre todo, en los poligonos de pobreza
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(IMPLAN, 2012:210), cuya urbanizacion se efectud basicamente de manera irregular, lo que

habria ocasionado que no se hubiesen destinado areas para la creacion de tales espacios.

El arbolado urbano, por su parte, estd compuesto mayormente por una reducida
gama de especies exoticas (IMPLAN, 2014:6), introducidas como parte de las acciones de
forestacion urbana realizadas en la ciudad en algunos momentos de su historia reciente;
algunas de esas especies tienen una alta demanda de agua, como pirul, ficus (Ficus
benjamina), jacaranda (Jacaranda mimosifolia), casuarina (Casuarina equisetaefolia) y
algunas variedades de palmeras (Phoenix dactylifera, Phoenix canariensis y Arecastrum
romanzoffianum) (IMPLAN, 2012:90) e, incluso, algunas de esas especies son consideradas
como invasoras, como algunas variedades de eucaliptos (CONABIO, 2010:61), que han sido
capaces de sobrevivir, reproducirse y establecerse en ecosistemas naturales, amenazando
la biodiversidad nativa. La conservacién y reintroduccién del arbolado nativo ha sido, en

contrapartida, una practica muy limitada.

El arbolado urbano en Ledn, Guanajuato, esta conformado por alrededor de 60
especies; sin embargo, solo 14 de ellas representan al 80 % de la poblacion, con un patrén
de distribucién que es dominado por ejemplares de ficus en la zona centro de la ciudad y
una presencia creciente de ejemplares de pirul, casuarina, jacaranda y mezquite, a medida
que se aleja del centro. Existe, ademads, una correlaciéon entre el predominio de ciertas
especies exoticas con determinadas etapas historicas del desarrollo de la ciudad, en la que
las casuarinas, altamente utilizadas en la forestacion urbana entre los anos cincuenta a
setenta del siglo pasado, dieron paso a los ficus, que fueron introducidos masivamente
desde finales de los afios ochenta. En la ultima década se reporta una fuerte presencia de
diversas especies de palmeras como alternativa, meramente ornamental, de forestacion
urbana, pero que tienen una baja aclimatacidon a esta regién y suelen mostrar signos de

efectos fitosanitarios adversos (IMPLAN, 2012:90).

Como resultado de lo anterior, de las 25 especies mas abundantes en el arbolado

urbano de Ledn, Guanajuato, catorce son exoticas; solo las cuatro especies con mayor
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presencia en la ciudad —todas, exéticas, incluyendo una invasora— representan mas de la
cuarta parte del arbolado urbano. En contrapartida, de entre las especies mas abundantes
en la zona urbana, solo nueve son nativas, siendo el mezquite el de mayor presencia,
seguido del fresno (Fraxinus uhdei) (IMPLAN, 2012:152); las especies nativas apenas
alcanzan el 9% del arbolado urbano (IMPLAN, 2013a:144), estando la mayor parte de esta

proporcidon marginada a lotes baldios o predios abandonados.

Gréfico 3. Dominancia de especies en el arbolado urbano en la zona urbana de Ledn, Guanajuato.
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La forestacion urbana con especies exdticas ha tenido diversas repercusiones, como
el desplazamiento de las especies nativas y la consecuencia pérdida de ese material
genético. Ademas, el uso de especies exdticas invasoras, como el eucalipto, ha empobrecido
la calidad de los habitats nativos, ha alterado la disponibilidad de recursos hidricos e,
incluso, ha causado problemas de salud en humanos (CONABIO, 2010:61). Ademas, en la
tasacion de los efectos de la sustitucion de especies nativas por exdticas, debe tomarse en
cuenta no unicamente el retiro de la cubierta vegetal sino la pérdida de otros grupos

asociados a ella, como artropodos, reptiles, anfibios, aves y mamiferos (IMPLAN, 2013a:94).
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Por otra parte, la introduccién de especies ha ocasionado un efecto ecléctico en el
paisaje urbano, ademas de que ha incrementado los costos de mantenimiento del arbolado
urbano, ya que, por ejemplo, algunas de esas especies tienen una demanda de agua superior
a la que provee el entorno ecoldgico del municipio, por lo que requieren de riego
suplementario, realizado con cargo a los recursos financieros e hidricos de una ciudad

cuyos acuiferos de los que depende, se encuentran sobreexplotados.?8

La dominancia de especies exdticas ha incrementado, ademas, los riesgos
fitosanitarios; si bien, algunos fendmenos recientes han afectado al arbolado tanto nativo
como exotico, localizado tanto en la zona urbana como en la “Sierra de Lobos”, como la
implantacion de muérdago (Psittacanthus calyculatus)?® (IMPLAN, 2013a:97-98), otros
eventos fitosanitarios masivos han estado ligados, por ejemplo, a algunas variedades de

palmeras exdticas, debido a su baja aclimatacion a la region (IMPLAN, 2012:90).

A lo anterior habra que anadir que la ausencia de criterios para la seleccion de las
especies en relacion con el espacio para la plantacion de ejemplares arboreos, permitié la
plantacion de cualquier arbol en cualquier sitio, lo que condujo a otros problemas como a la
interferencia del follaje con el alumbrado publico —con el consecuente incremento en
percepcion de inseguridad en algunos espacios publicos—, al dafio a la infraestructura
urbana —como el desnivel y rompimiento de calles, banquetas y redes de alcantarillado, o
la afectaciéon al cableado eléctrico—, asi como a la molestia social por la podas o talas
aplicadas para atender los efectos derivados de la inadecuada seleccion de la especie y del

sitio de plantacion del arbolado urbano.

28 Un andlisis riguroso de la situacién hidrica en Le6n, Guanajuato puede consultarse en Tagle (2014).

29 El cambio en la dindmica ecoldgica de esta planta epifita podria estar asociado a la conversién de tierras a usos agricolas y
urbanos, asi como la reduccién de controles habituales, como el pastoreo.
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V. EL DISENO DE LA POLITICA MUNICIPAL PARA LA
CONSERVACION DE LA BIODIVERSIDAD

Dentro de la agenda politica los asuntos ambientales siguen siendo, salvo raras excepciones,
un asunto de impacto menor y por lo tanto, no prioritario en el discurso y en la accién publica
(Bassols, 2003:222). En ese contexto, la conservacion de la biodiversidad en el municipio de
Leon, Guanajuato, no era la excepcion; la situacion de las especies nativas en el entorno

urbano no habia sido un asunto de la agenda gubernamental del municipio.

Sin embargo, el gobierno municipal instalado en octubre de 2012 comenz6 a
incorporar la conservacion de la biodiversidad y, en particular, la de las especies nativas en
el entorno urbano en su propia agenda. Acorde a los postulados tanto de la Declaracién de
Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo como de la Carta Mundial de la Naturaleza, se
promovié el involucramiento de la sociedad en el analisis y comprension de la situacién
imperante, para lo cual, se llevaron a cabo diversos foros de consulta, que permitieron el
intercambio de opiniones entre funcionarios y representantes de la academia, de las
organizaciones de la sociedad civil y del empresariado. El primero de esos foros se efectué
el 27 de noviembre de 2012, como parte de la formulacién del Diagnéstico Ambiental
Municipal y en cuya dinamica se dividieron a los participantes en nueve mesas de trabajo,
entre ellas, dos relativas a la conservacion de la diversidad bioldgica, una identificada como
“biodiversidad y desarrollo rural”, y la otra como “biodiversidad urbana”; cada mesa estuvo
integrada por entre diez y quince participantes, con representatividad de diferentes

sectores en cada una de las mismas.

En cada mesa, los participantes expusieron sus respectivas perspectivas respecto de
la situacién ambiental del municipio, e identificaron las posibles soluciones o propuestas

para la misma. En particular, las aportaciones de las dos mesas relativas a la diversidad



bioldgica, coincidieron en la necesidad de fortalecer la gestion municipal en la materia,
mediante el disefio e implementacion de programas de politica publica de largo plazo, la

actualizacion del marco normativo y la realizacién de acciones de educacién y de

capacitacion.

Tabla 1. Problemdtica y soluciones identificadas en las mesas de trabajo relativas a la biodiversidad en el foro del Diagndstico Ambiental Municipal.

Tema

Problematica

Soluciones

Biodiversidad y
desarrollo rural

1. Cambio de uso del suelo y pérdida de la
biodiversidad

1. Gestion de recursos para implementar programas y obras a favor de
la rehabilitacién de los recursos naturales.

2. Inaplicacién y desconocimiento de la
legislacion en materia de medio ambiente

2. Coordinacion institucional e involucramiento de la sociedad
mediante una procuraduria social, acatando asf las disposiciones
normativas de caracter legal, en lo referente al medio ambiente y su
manejo.

3. Desvalorizacién de los recursos naturales y
falta de educacion ambiental

3. Crear un plan estratégico de educacién ambiental, que llegue a todos
los sectores con un enfoque de difusién y sensibilizacién hacia la
sociedad, en cuanto al uso racional de los recursos naturales.

1. Falta de conocimiento y valoracién del tema
nativo (falta de viveros).

- Falta de instancia especializada (plagas-
muérdago) y de personal capacitado, asi como

1. Educacién ambiental
- Capacitacion (profesionalizaci6n)

de informacién y difusién.
- Poca o nula reforestacion con especies nativas.

2. Normatividad y uso del suelo

a. Recursos econémicos

b. Gestién y transversalidad

c. Actualizacién de la normatividad.

d. Participaci6n ciudadana.

e. Monitoreo y tasamiento (sic) de la biodiversidad

3. Plan maestro integral de biodiversidad urbana.

a. Facultades juridicas.

b. Capacidad técnica y operativa.

4. Planeacién fundamentada en el desarrollo sustentable.

Biodiversidad urbana
2. No hay actualizacién del reglamento

3. Falta de seguimiento a largo plazo

4. Fauna nativa en peligro (aves)

Fuente: Municipio de Le6n (2013).

Los resultados del Diagndstico Ambiental Municipal llevaron a proponer el uso de
especies nativas con potencial ornamental y su eventual intercambio por la flora exotica
existente, ya que ese modelo de forestacién urbana guardaria mayor armonia con la
biodiversidad local, ademas de que representaria un ahorro significativo en el consumo de

agua, ya que no necesitan un régimen de riego intensivo (IMPLAN, 2013a:156).

Los resultados y las recomendaciones emanadas de ese diagndstico fueron un
importante insumo en el disefio de los proyectos que se incorporaron en el Programa de
Gobierno Municipal 2012 - 2015. La formulaciéon del citado programa de gobierno se
efectud, ademas, mientras corria el periodo que medié entre la publicacion del Cédigo

Territorial para el Estado y los Municipios de Guanajuato (CT) y su entrada en vigencia3?

30 E] CT fue publicado en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato el 25 de septiembre de 2012 y entré en vigencia
el primero de enero de 2013, mientras que el periodo para la elaboracién y aprobacién del Programa de Gobierno Municipal
2012 - 2015 corrié del 10 de octubre de 2012 al nueve de febrero de 2013.
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por lo que dicho programa deberia considerar no unicamente la articulaciéon de la
normativa municipal vigente a las disposiciones de ese nuevo ordenamiento, sino también
la programacién de medidas y acciones acordes al nuevo régimen juridico establecido por
el citado codigo, para la conservacion de los espacios naturales,3! la administracion de los
parques urbanos, jardines publicos y areas verdes, asi como la forestacion de tales espacios
publicos con especies apropiadas, preferentemente originarias de la region ecolégica de que

se trate.32

El Programa de Gobierno Municipal 2012 - 2015 fue aprobado por el Ayuntamiento
de Ledn, Guanajuato, en su sesion del ocho de febrero de 2013, y publicado en el Periddico
Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato el 12 de marzo del mismo afio. El programa
se estructurd en cinco ejes programaticos en los que se concentraron las medidas y
acciones proyectadas para su ejecucion durante el periodo de esa administracion municipal,

organizadas en 27 lineas estratégicas y éstas, a su vez, en 179 proyectos.

En el cuarto eje programatico, denominado “Sustentabilidad ambiental”, se conformé
una estrategia integral de preservacion del medio ambiente, a través de una serie de medidas
y acciones tendientes a prevenir, controlar y revertir el deterioro de los recursos naturales
(Municipio de Le6n, 2013:105), Este eje programatico se conformd, a su vez, por seis lineas

estratégicas:

4.1 Administracion eficiente del agua;

4.2 Cultura ambiental;

4.3 Prevencidn y control de la contaminacidn;
4.4 Proteccion a los recursos naturales;

4.5 Gobierno sustentable; y,

4.6 Fortalecimiento a la gestién ambiental.

31 En el articulo 2, fraccion XX, del CT se definen a los ‘espacios naturales’ como las dreas del territorio ubicadas fuera de las zonas
urbanizadas, que han sido escasamente modificadas por la accién humana, incluyendo los terrenos forestales y preferentemente
forestales, los sumideros de carbono y las tierras agropecuarias degradadas susceptibles de reconvertirse en zonas de recarga de
mantos acuiferos o de conservacioén ecolégica.

32 Articulo 280, parrafo segundo, del CT.
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La primera de estas lineas estratégicas, estuvo a cargo del Sistema de Agua Potable y
Alcantarillado de Leon, que es el organismo publico descentralizado municipal responsable
de la prestacién de los servicios publicos de suministro de agua potable y de drenaje. De los
36 proyectos ubicados en las otras cinco lineas estratégicas, 33 estuvieron a cargo de la
Direccion General de Gestion Ambiental (DGGA),33 dependencia de la administracion
municipal centralizada (Municipio de Leo6n, 2015a:105-106), lo que representé que el
18.4% de la totalidad de los proyectos integrados al Programa de Gobierno Municipal 2012

- 2015 estuvieron a cargo de esa dependencia.

Grafico 4. Programa Estratégico Ambiental de la administracién municipal 2012 - 2015
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Aunque los proyectos relativos a la politica municipal para la conservacion de la
biodiversidad se concentraron en la cuarta linea estratégica, relativa a la proteccion a los
recursos naturales, algunos proyectos integrados en otras lineas estratégicas fueron
implementadas de manera articulada con aquellas, a fin de operar una politica publica
integral para la conservacion a la diversidad bioldgica, desde el ambito competencial del

gobierno municipal. De esta manera, se articularon 13 proyectos incluidos en el Programa

33 Los proyectos 4.4.2 “Estudio del Area Natural Protegida Sierra de Lobos”, 4.4.6 “Plan de Manejo Sustentable y Mejora de la Calidad
de Vida de los Habitantes de la Microcuenca”, 4.4.8 “Parques Metropolitanos” y “Programa Municipal de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial de Ledn, Gto.”, fueron coordinados por el Instituto Municipal de Planeacién (IMPLAN), organismo
publico descentralizado responsable de la instrumentacién del Sistema Municipal de Planeacién.

54



de Gobierno Municipal 2012 - 2015, con el proposito de reorientar la administracion del

patrimonio ambiental, procurando su uso sustentable, asi como la valoracién de los servicios

ecoldgicos que ofrecen (Municipio de Le6n, 2013:119).

Tabla 2. Proyectos del Programa de Gobierno Municipal 2012 - 2015 articulados a la politica municipal para la conservacién de la biodiversidad.

Linea estratégica

Proyecto

Objetivo

4.2. Cultura ambiental

4.2.5 Participacion ciudadana
corresponsable

Incrementar la participacion de la ciudadania en programas de caracter ambiental,
mediante la realizacién de eventos y foros que tengan un impacto social y ambiental en
la comunidad, asf como la generacién de mecanismos especificos de participacién
ciudadana en programas y proyectos ambientales.

4.2.7 Museos verdes

Difundir y valorizar las especies nativas existentes en los parques y jardines
municipales.

4.3 Prevencién y
Control de la
Contaminacion

4.3.3 Mejoramiento de la
calidad del aire

Mejorar la calidad del aire mediante la implementacién de programas de prevencién de
la contaminacion, regulacién de emisiones de fuentes fijas y de cultura ambiental con
participacién activa de la poblacion, e incrementar la cobertura de vegetacién urbana
para mitigar las emisiones.

4.4 Proteccion a los
recursos naturales

4.3.1 Primera 4rea natural
protegida municipal

Incorporar superficie del territorio municipal al régimen de proteccién y conservacion
de los recursos naturales mediante el decreto de drea natural protegida de competencia
municipal.

4.4.3 Adopcién de espacios
verdes

Trabajar conjuntamente sociedad y gobierno en el incremento de areas arboladas y
espacios verdes, asi como en el mantenimiento y proteccién de los mismos.

4.4.4 Forestacién urbana

Incrementar y rescatar las 4reas verdes en la zona urbana para ampliar la cobertura
vegetal en el municipio, favorecer el clima y mitigar los efectos del cambio climatico.

4.4.5 Reforestacion en zonas de
recarga

Incrementar las zonas forestales en el municipio y promover el mercado de servicios
ambientales hidrolégicos y forestales a través de fondos concurrentes, en la Sierra de
Lobos, Municipio de Leén, Guanajuato

4.4.7 Mejoramiento de parques
urbanos

Mejorar las condiciones fisicas de los espacios verdes y parques publicos de la ciudad e
incrementar los espacios publicos para esparcimiento y sana recreacién de la poblaciéon
y revertir el proceso de degradacién de los recursos arbéreos que proveen servicios
ambientales a la zona urbana.

4.4.10 Optimizacién del
mantenimiento regular de
espacios verdes

Optimizar los recursos econdémicos para el mantenimiento de parques publicos y
espacios verdes

4.4.12 Disefio paisajistico de
espacios verdes en la zona
urbana

Elaborar un manual de imagen de paisaje urbana, que cuente con la paleta vegetal de
arbolado urbano a introducir en areas verdes municipales y los criterios de seleccién de
especies seglin servicios ambientales y caracteristicas fisicas para armonizar los
disefios de paisaje urbano y mejorar la fisonomia paisajistica de la ciudad de 4reas a
cargo del municipio como adoptados por ciudadanos

4.5 Gobierno
sustentable

4.5.2 Programa Municipal de
Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Ecolégico
Territorial de Le6n, Gto.

Formular el programa Municipal de Desarrollo Urbano y de Ordenamiento Ecolégico
Territorial.

4.5.4 Estrategia municipal de
cambio climatico

Orientar las politicas publicas municipales en materia de vulnerabilidad y adaptacién al
cambio climatico en el ambito local, que se reflejen pragmaticamente la congruencia de
programas y proyectos municipales intersectoriales.

4.6 Fortalecimiento de
la Gestion Ambiental

4.6.2 Mejora regulatoria en
materia ambiental

Actualizar y reformar los instrumentos normativos en materia ambiental.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Municipio de Leén (2013)

La integracion de la situacidn de las especies nativas en la agenda publica, con los
resultados y las recomendaciones plasmadas tanto en la Estrategia Nacional sobre Especies
Invasoras en México como el Diagnostico Ambiental Municipal, y las disposiciones del CT,
llevo a definir a la reintroduccion3# de especies nativas al entorno urbano, como el eje
rector de la politica municipal para la conservacion de la biodiversidad, misma que se
articul6 transversalmente en los 13 proyectos del Programa de Gobierno Municipal 2012 -

2015 que conformaron esa politica publica.

34 Generalmente se entiende por ‘reintroduccién’ el intento de asentar una especie en una zona que histéricamente formaba parte de su
drea de reparticion, pero de la cual fue extirpada o en la que se extinguié (UICN, 1995, citado por Shine, et al. 2000:96).
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Cada proyecto o el conjunto de algunos de ellos, a su vez, enfatizaron su impacto en
alguno de los aspectos relevantes de la politica de conservacion de la biodiversidad. Asi, con
objeto de preservar zonas de alto valor ambiental en el entorno ecoldgico de la ciudad, para
mejorar la dindmica de los sistemas naturales que sustentan principalmente a las zonas
urbanas, en el proyecto 4.4.1 “Primera area natural protegida municipal” del Programa de
Gobierno Municipal 2012 - 2015, se establecid la meta de decretar la primera area natural
protegida de competencia municipal, en los términos del CT; para tal efecto, se planed
identificar sitios con valor ecolégico susceptibles a ser declarados como drea natural
protegida para incrementar la superficie de zonas conservacion ecoldgica en el municipio, e
introducir el régimen relativo tanto en la reglamentacion municipal como en los

instrumentos de planificacion territorial (Municipio de Le6n, 2013:119).

Para la conservacion de las especies nativas en los espacios naturales en que se
desarrollan, como la de los servicios ambientales e hidrolégicos de las zonas forestales del
municipio, en el proyecto 4.4.5 “Reforestacién en zonas de recarga” se defini6 como
objetivo el incremento de las zonas forestales en el municipio y promover el mercado de
servicios ambientales hidroldgicos y forestales a través de fondos concurrentes, en la Sierra de
Lobos (Municipio de Leo6n, 2013:121). Para tal efecto, se programaron acciones para
coadyuvar con la Comisién Nacional Forestal en la asignacion del destino de los recursos
dirigidos a la proteccion a areas forestales, para articular a las estrategias de ordenamiento
territorial la relevancia de mantener las areas de recarga, asi como para fomentar la
proteccion a los recursos naturales y el aprovechamiento de servicios ambientales como

medidas de mitigacion al cambio climatico.

Por otra parte, la reintroduccion de las especies nativas en el entorno urbano
requeria incidir en los espacios publicos en que sus especimenes pueden ser forestados.
Para ello, con el objetivo de revertir las tendencias de deterioro de los parques urbanos y
jardines publicos y de mejorar sus condiciones fisicas, se implement6 el proyecto 4.4.7
“Mejoramiento de parques urbanos”, que también formo parte de la politica municipal de

conservacion de la diversidad biolégica, con objeto de armonizar la dinamica del sistema
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ambiental en el ambito urbano, ya la plantacion de drboles y arbustos nativos, aumenta la
presencia de aves y otras especies faunisticas nativas, contribuyendo a la conservacion de la

biodiversidad local (Reyes y Figueroa, 2010:90).

Si bien, los parques urbanos y los jardines publicos son, en sentido estricto, espacios
publicos cuya planeacion y administracién son responsabilidad del gobierno local (Freire,
Polése y Echeverria, 2004:34); se trata de obras publicas municipales que una vez concluidas
son destinadas al uso publico (Fernandez, 2002:145) y que tienen una funcion social asociada
al esparcimiento, socializacién y recreacion en espacios abiertos, (Martinez y Pérez,
2016:446); por ello —al menos conforme a lo dispuesto en el articulo 115 constitucional—
no necesariamente forma parte de un programa municipales de tipo ambiental o ecoldgico

(Bassols, 2001:396).

Sin embargo, la creacién y administracion de estos espacios publicos pueden ser
relevantes en esa materia y, en particular, para la conservacion de la biodiversidad in situ,
ya que pueden constituirse en reservorios de la diversidad bioldgica local, esto es, en
espacios naturales intraurbanos; ello dependera, sin embargo, de la ubicacion y
caracteristicas del espacio fisico que se destine para tal efecto, de la proporciéon del mismo
respecto de las areas urbanizadas, de las caracteristicas y dimensiones de las obras de
infraestructura y del equipamiento urbano con que se ocupe ese espacio, de las estrategias
que se implementen para la conservacion de la vegetacion existente y para su forestacion,

asi como de las actividades susceptibles de realizarse en el mismo.

El basamento institucional para la reconfiguracién de los parques y jardines en
espacios naturales intraurbanos se localiza, para los municipios del estado de Guanajuato,
en el propio CT, en cuyo articulo 2, fraccion XX, se define a los espacios naturales como las
dreas del territorio ubicadas fuera de las zonas urbanizadas, que han sido escasamente
modificadas por la accion humana, incluyendo los terrenos forestales y preferentemente
forestales, los sumideros de carbono y las tierras agropecuarias degradadas susceptibles de

reconvertirse en zonas de recarga de mantos acuiferos o de conservacion ecoldgica. A partir
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de esta nocién que, si bien excluye a las zonas urbanizadas, es posible concebir tal
reconfiguracion —al amparo de la amplia facultad normativa prevista en el articulo 115,
fraccion II, constitucional— concibiendo, en términos institucionales, a los espacios
naturales intraurbanos como areas ubicadas dentro de las zonas urbanizadas que pueden
conservar e, incluso, regenerar la vegetacion originaria y, por tanto, su funcionalidad

ecoldgica, como habitat de la vida silvestre, e hidrolégica, en el ciclo del agua.

La primera manifestacion de la politica ambiental del Estado estd constituida por su
propio sistema juridico (Brafies, 2000:177). Sin embargo, las normas vigentes al inicio de la
administracion municipal 2012 - 2015 estaban dispersas, desactualizadas y desarticuladas.
El Reglamento Municipal para el Control de la Calidad Ambiental de Ledén, Guanajuato,
habia sido publicado en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato en
diciembre de 1991, y que solo habia sido reformado en el afio 2004, con objeto de

incorporar algunas medidas en materia de mejora regulatoria.

Ademas de este reglamento estaban vigentes otras seis normas municipales, dos de
las cuales tenian cierta relevancia para el manejo de especies arbdreas, pero sin llegar a
desarrollar un marco institucional para la conservacion de la biodiversidad. El Reglamento
de Parques y Jardines para el Municipio de Leén, Guanajuato, publicado en octubre de 1996,
contenia las disposiciones relativas al uso y mantenimiento de esos espacios publicos y al
que en febrero de 2012 se le adicionaron algunas disposiciones en materia de manejo de
arbolado urbano; por su parte, en el Acuerdo para el Desarrollo Forestal Sustentable del
Municipio de Ledn, Guanajuato, publicado en febrero de 2006, inicamente se realizaba la
distribucién competencial entre diferentes unidades administrativas municipales, respecto

de las facultades que se le confieren a las autoridades locales en la LGDFS.3°

35 Las otras normas vigentes al inicio de la administracién municipal 2012 - 2015 eran el Reglamento de Aseo Publico Municipal de
Leodn, Guanajuato, publicado en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato el 15 de Junio de 1993; el Reglamento
para la Prevencién y el Control de la Contaminacién a la Atmdsfera generada por Vehiculos Automotores, para el Municipio de
Leodn, Guanajuato, publicado el 28 de febrero de 2006; el Reglamento del Consejo Consultivo Ambiental del Municipio de Leén,
Guanajuato, publicado el 15 de marzo de 2011; y las Disposiciones Administrativas para el Control de la Contaminacién Ambiental
“Ladrilleras”, publicadas en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato el 20 de febrero de 1990.
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Ante la dinamica normativa que han tenido los asuntos medioambientales,3® era
prioritario contar con un instrumento practico, eficiente y, sobre todo, actualizado, que
facilitara la aplicacion de la legislacion actual y que enlazara de forma congruente los
marcos normativos ambientales del estado y la federacion. Con objeto de actualizar las
disposiciones reglamentarias ambientales municipales, a fin de contar con un instrumento
practico que facilite la aplicacidon de la legislacion vigente, en el proyecto 4.6.2 “Mejora
Regulatoria en Materia Ambiental” del Programa de Gobierno Municipal 2012 - 2015 se
propuso actualizar y reformar los instrumentos normativos en materia ambiental (Municipio
de Leon, 2013:131), a fin de aprobar y publicar oficialmente el Reglamento para la Gestion

Ambiental en el Municipio de Ledn, Guanajuato (RGA).

Este proyecto normativo estaria, ademas, articulado con otras normas municipales
con incidencia en la conservacion de la biodiversidad. Con la inclusion del proyecto 4.5.2
“Programa Municipal de Desarrollo Urbano y de Ordenamiento Ecolégico Territorial de
Leon, Guanajuato” (PMDUOET) en el eje programatico “Sustentabilidad Ambiental”, se
incorpord como uno de los instrumentos programaticos a través de los cuales se definen los
objetivos, estrategias y metas de la politica ambiental definida en el Plan Municipal de

Desarrollo, en un intento de atemperar la disociacion entre la politica ambiental y la urbana.

El PMDUOET es definido, en el articulo 57 del CT, como el instrumento de planeacion,
con vision prospectiva de largo plazo, en los que se representa la dimensién territorial del
desarrollo del Municipio, se establece la zonificacion del territorio municipal, asignando los
usos y destinos para dreas y corredores urbanos, la intensidad y lineamientos especificos de
uso de suelo para cada zona o corredor, asi como las modalidades y restricciones al uso del
suelo y a las construcciones, definiendo el marco para ordenar las actividades sociales y

econdomicas en el territorio, desde una perspectiva integral y sustentable, atendiendo los

36 E] Reglamento Municipal para el Control de la Calidad Ambiental de Le6n, Guanajuato, de diciembre de 1991, y el Reglamento de
Parques y Jardines para el Municipio de Ledn, Guanajuato, de octubre de 1996, habian entrado en vigencia con anterioridad a la de
las reformas a la LGEEPA de diciembre de 1996, asi como a la de la LGVS de julio de 2000 y de la LGDFS de febrero de 2003;
también habian sido promulgados con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley para la Proteccién y Preservacién del
Ambiente del Estado de Guanajuato, de febrero de 2000 y del CT de septiembre de 2012, sin que las reformas a aquellos
reglamentos o el Acuerdo para el Desarrollo Forestal Sustentable del Municipio de Leén, Guanajuato, de febrero de 2006, hayan
atendido la totalidad de los aspectos normativos emanados tanto de esas leyes generales como de los ordenamientos locales.
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aspectos sociales, ambientales y econémicos. Este programa municipal, en los términos en
que ha sido concebido en el CT, constituye una excepcional experiencia de integraciéon de la
politica ambiental y la urbana en un solo cuerpo normativo, tomando como su eje

articulador, precisamente, al territorio.3”

El tercer componente del sistema normativo proyectado para la conservacion de la
biodiversidad fue la Paleta Vegetal, concebido como un instrumento auxiliar para un disefio
de paisaje de las dreas verdes municipales que privilegie la seleccion de especies nativas y que
provea la definicién de criterios ambientales para la localizacién de especies segiin servicios
ambientales y caracteristicas fisicas (Municipio de Le6n, 2013:124), y cuya elaboracién se
establecié como una de las acciones que conformaron el proyecto 4.4.10 “Optimizacion del

mantenimiento regular de espacios verdes” del Programa de Gobierno 2012 - 2015.

El establecimiento de un sistema normativo es insuficiente para fomentar la
reintroduccion de especies nativas en el entorno urbano y para atender la problematica
ocasionada en éste por las especies exdticas; es necesaria la realizaciéon de acciones de
informacion, educacién, campanas de concientizacion publica que acomparien la aplicacidon
de esa normativa (Shine, et al. 2000:51); por ello y con objeto difundir la valorizacion de las
especies nativas en espacios publicos, en el proyecto 4.2.7 “Museos verdes” del citado
programa se comprometid la instalacién de dos museos verdes para difundir informacién
sobre las especies nativas, asi como la forestacién de un parque con especies originarias del

ecosistema en que se ubica el municipio (Municipio de Leon, 2013:113-114).

Por su parte, en el proyecto 4.4.5 “Reforestacion en zonas de recarga” del Programa
de Gobierno Municipal 2012 - 2015, se incluyd el desarrollo de esquemas productivos de

especies nativas para provision a las dreas verdes municipales, mientras que en el proyecto

37La disociacion de la gestién ambiental y la urbana ha sido mantenida e, incluso, estimulada, en buena medida, por dos sistemas
normativos distintos que le dan fundamento, por separado, a cada una de esas agendas. La legislacién urbana emanada de la
fracciéon XXIX-C del articulo 73 de la ley fundamental mexicana y la normativa ambiental sustentada en la fraccién XXIX-G del
mismo dispositivo constitucional, han juridificado un conjunto de ideas, percepciones y practicas sociales, que, a su vez, nutren a
profesionales y burocracias especializadas en sus respectivos ambitos, que realimentan esa disociacion tanto en la aplicaciéon e
interpretacién de tales normas, como en la revisién y modificacién de las mismas. Es precisamente en este sentido en que el CT
constituye una excepcional experiencia de integracién de la gestion ambiental y 1a urbana en un solo cuerpo normativo.

60



4.49 “Revitalizacion del vivero municipal” se programé el mejoramiento de las
instalaciones del vivero municipal para el desarrollo y produccion de especies vegetales
endémicas y nativas de la region para el mejoramiento de los ecosistemas de la zona urbana

(Municipio de Leén, 2013:121,123).

La reintroduccion de especies nativas al entorno urbano se consolidé como el eje
rector de la politica municipal para la conservacidn de la biodiversidad, con la publicacion,
por parte de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales del gobierno federal, de
la Estrategia Nacional de Cambio Climatico, en junio de 2013, una de cuyas lineas de accion
es, precisamente, aumentar la superficie bajo reforestacion y restauracion de ecosistemas
con especies nativas, aptas para las condiciones climaticas regionales. Con ello, la politica
municipal de conservacion de la biodiversidad se articul6 con el resto de las acciones
estratégicas intersectoriales para la mitigacién y adaptacion al cambio climatico desde lo
local, en los términos del proyecto 4.5.4 “Estrategia municipal de cambio climatico” del

Programa de Gobierno Municipal 2012 - 2015.

En términos similares, en diciembre de 2013 fue suscrito el Programa de Gestion
para Mejorar la Calidad del Aire de la Zona Metropolitana de Leén 2013 - 2022, entre la
citada Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, el Gobierno del Estado de
Guanajuato y los municipios de Ledn, Purisima del Rincon, San Francisco del Rincon y Silao,
en cuyas acciones se incluyo6 la elaboracién e implementacién, por parte de los municipios
participantes, de un programa de sustitucion de especies exoticas por especies nativas en
zonas urbanas y rurales, asi como la reforestacion con especies nativas en zonas con
erosion severa identificadas en la zona. Lo anterior permitié articular las medidas y
acciones de la politica municipal de conservacién de la biodiversidad con la ejecucion del
proyecto 4.3.3 “Mejoramiento de la calidad del aire” del Programa de Gobierno Municipal

2012 - 2105.
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VI. LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA MUNICIPAL PARA
LA CONSERVACION DE LA BIODIVERSIDAD

Los objetivos de la politica ambiental demandan que ésta se base en evidencia, esto es, que
su contenido esté moldeado y sustentado en la evidencia relativa a las relaciones causales
entre propdsitos buscados, opciones de accidn y resultados (Bracho, 2010:297). Para ello, el
primer paso en la implementacion de esta politica municipal fue colmar las carencias de
informacion bdsica acerca de la biodiversidad local, incluyendo la taxonomia de las especies
nativas, su estado de conservacion y su distribucién (Shine, et al. 2000:49), mediante la
elaboracion del catalogo de aquellas originarias de la region ecologica en que se localiza
Leon, Guanajuato, y en particular, de las especies silvestres que estuviesen atin presentes en

el paisaje urbano.

Las especies silvestres se verificaron mediante recorridos de campo y consultas
documentales de estudios técnicos, inventarios herbarios y de flora, nacionales o
regionales. En el catdlogo publicado (IMPLAN, 2014)38 se incluyeron 411 plantas silvestres
—arboles, arbustos, herbaceas y plantas de humedad— cada una con su respectiva ficha
descriptiva, en la que, con la informacién disponible, se incluyeron datos relevantes para su
manejo urbano; para las especies arboreas y arbustivas, por ejemplo, se incluyeron sus
requerimientos ambientales como suelo, clima, luz, agua, caracteristicas fenolédgicas, ritmo

de crecimiento, servicios ecosistémicos, asi como su potencial uso paisajistico.

El 47% de las especies incluidas en el catalogo corresponden a herbaceas, mientras
que el 24% a arboles, el 21% a arbustos y el 8 % restante, a plantas de humedad. Los
arboles, a su vez, fueron clasificados en tres categorias; arboles chicos, cuya altura media en
edad adulta oscila entre los 1.5 y los cuatro metros, en la que quedaron listadas 26 especies;

arboles medianos, cuya altura media en edad adulta es de entre cuatro y seis metros, que

38 La version digital fue publicada en el sitio https://www.implan.gob.mx/publicaciones/estudios-planes-proyectos/desarrollo-
sustentable/areasverdesypaisajeurbano/17-catalogo-plantas-silvestres/file.html (Consulta al cinco de junio de 2018).



incluyeron a 31 especies; y arboles grandes, cuya altura media en edad adulta es mayor a 6

metros, en la que fueron clasificadas 41 especies.

Entre la informaciéon mas relevante documentada en este catalogo fue la presencia
en el entorno urbano de Leon, Guanajuato, de especies listadas en alguna de las categorias
de riesgo definidas en el norma oficial mexicana NOM-059-SEMARNAT-2010, a saber; tres
especies arboreas; palo blanco, patol (Erythrina coralloides) y nogal cimarrén (Cedrela
dugesii); una especie arbustiva, cucharilla (Dasylirion acrotrichum); y cuatro especies
herbaceas, biznaga (Mammillaria densispina), junco (Aporocactus flagelliformis), orquidea

(Laelia speciosa) y flor de pefia (Selaginella pallescens).

El catalogo de especies nativas en el paisaje urbano de Le6n, Guanajuato, fue la base
técnica para la elaboracion de la Paleta Vegetal, disefiada, a su vez, como un instrumento
normativo para la seleccion de especies arboreas, primordialmente nativas, en funcion al
sitio destinado para su plantacién, asi como a los servicios ambientales requeridos. La
Paleta Vegetal tiene un doble objetivo, por una parte, la recuperacion y conservacién de las
especies nativas, y por la otra, la prevencion y reduccion del riesgo de introducciones no

deseadas de especies exoticas potencialmente invasoras (Shine, et al. 2000:14,56).

Para la consolidacion de la Paleta Vegetal como instrumento normativo, era
necesario que tuviese el sustento juridico debido; para ello, en octubre de 2013 fue
presentada ante el cabildo, la iniciativa del RGA, por parte de los integrantes de la Comisién
de Gestion Ambiental del Ayuntamiento, en la que, de manera integral, se propuso
conjuntar las disposiciones de las siete normas municipales en materia ambiental vigentes

en ese momento.

Para la dictaminacién de esta iniciativa se realizaron mas de veinte mesas de trabajo
con las diferentes instancias publicas y privadas involucradas; una vez efectuada la
dictaminacion de la iniciativa de este nuevo reglamento, el Ayuntamiento lo aprobd por
unanimidad en su sesion del 27 de noviembre de 2014, siendo publicado en el Periédico

Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato el 16 de diciembre del mismo afio y entrando
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en vigencia el primero de enero de 2015.

En el Titulo Tercero del RGA, se estatuyen las bases para conservar, mantener,
proteger y restaurar los espacios naturales ubicados tanto dentro como fuera del area
urbanizada. En sus capitulos segundo y tercero se contienen las disposiciones relativas al
establecimiento, manejo, uso y administracion de areas naturales protegidas de
competencia municipal,3® asi como de los parques y jardines, respectivamente; en esta
ultima seccién se desarrolla el marco institucional para su reconfiguracién en espacios
naturales intraurbanos, a partir de lo dispuesto en las fracciones XXIV y XXXVII del articulo
2 del RGA, en las que, al definir respectivamente tanto a los jardines publicos como a los
parques urbanos, se estipuld que el destino de tales bienes inmuebles seria inicamente el
de su forestacidn, habida cuenta que se limitd, normativamente, el equipamiento de los
mismos, constrifiendo el de los jardines publicos, solo a obras o instalaciones dedicadas al
esparcimiento y ornato, mientras que el equipamiento de los parques urbanos —que
conceptualmente cuentan con una superficie mayor— puede ser adicionado Unicamente
con obras o instalaciones para la realizaciéon de actividades culturales, deportivas o de

educacion ambiental 40

Por su parte, en el capitulo cuarto del RGA, se definen las normas relativas al manejo
del arbolado urbano, incluyendo aquellas aplicables a la forestacion urbana, asi como a la
proteccion y a la intervencidn al arbolado urbano; asimismo, se establece un régimen
juridico especifico para la conservacion de las variedades de mezquite (Prosopis spp.)
nativas de la region ecologica en que se ubica el municipio, decretadas como las especies

emblematicas del mismo, asi como para la declaratoria y proteccion de arboles

39 En el Titulo Segundo, Capitulo II, Seccién Segunda, del CT se precisaron los términos y condiciones en que los ayuntamientos
podrian decretar areas naturales protegidas de competencia municipal, sin la intervencién de ningin otro orden o instancia
gubernativa.

40 En el articulo 2, fraccién XXIV, del RGA, se define como ‘jardin publico’ al bien inmueble municipal de uso comtin, ubicado dentro de
cualquier centro de poblacién del Municipio, con una superficie menor a diez mil metros cuadrados, destinado a su forestacion, y
equipado con obras o instalaciones dedicadas al esparcimiento y ornato; entre tanto, en la fraccion XXXVII del mismo articulo se
define como ‘parque urbano’ a todo bien inmueble municipal de uso comtin, ubicado dentro de cualquier centro de poblacién del
Municipio, con una superficie igual o mayor a diez mil metros cuadrados, destinado a su forestacién, y equipado con obras o
instalaciones dedicadas al esparcimiento y ornato, asi como a la realizacion de actividades culturales, deportivas y de educacién
ambiental.
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monumentales.

En este reglamento también se determin6 que la Paleta Vegetal seria emitida bajo la
figura de disposiciones administrativas de observancia general.#! Conforme a lo dispuesto
en el articulo 2, fraccion, XXXV, del RGA, mediante esta normativa municipal el
Ayuntamiento, a partir de criterios ambientales y paisajistas, determina las especies de
drboles y palmeras cuya plantaciéon estd permitida en los espacios naturales intraurbanos, ast
como en las dreas ajardinadas de banquetas y demds bienes inmuebles de propiedad

municipal y se definen los términos, condiciones y especificaciones para esa plantacion.

Con esa base normativa, la Paleta Vegetal fue aprobada, por unanimidad, por el
Ayuntamiento, y publicada en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado de Guanajuato el
23 de diciembre de 2014, entrando en vigencia el primero de enero de 2015. En este
instrumento se listaron 138 especies arboreas y cinco de palmeras y agavaceas,
susceptibles de ser plantadas en los espacios naturales intraurbanos del municipio de Leon,
Guanajuato. El 80% de las especies arbodreas listas en el Paleta Vegetal son nativas,

conforme al catalogo efectuado por el propio gobierno municipal.*?

Las condiciones imperantes en el mercado de especies arbdreas en la region y la falta
de informacion confiable sobre la respuesta de determinadas especies nativas tanto a su
reproduccion masiva como a su uso en entornos urbanizados, recomendaron una
reintroduccion gradual de las especies nativas en esta primera version de la Paleta Vegetal.
Por ello, se incluyeron cinco especies naturalizadas que cuentan con requerimientos de
agua, suelo y espacio compatibles con el entorno ecolégico del municipio y que prestan
servicios ambientales complementarios a las especies nativas; asimismo, se incluyeron 22
especies de arboles frutales, que en la propia Paleta Vegetal se estipul6 que se destinarian a

la forestacién de areas en rezago social. En ambos supuestos, se establecieron algunas

41 En la dictaminacion de la iniciativa del RGA, se determiné que la Paleta Vegetal se emitiria a través de esta clase de normas, ya que
su revision y actualizacién puede efectuarse de manera mas agil y expedida, a diferencia de lo que suele ocurrir con la reforma a
los reglamentos municipales.

42 Véase n. 38.
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medidas preventivas, como la restriccion para que tales especies fuesen plantadas, por

ejemplo, en el margen de cauces de agua, a fin de acotar su diseminacion natural.

La entrada en vigencia de la Paleta Vegetal estuvo aparejada de diversas actividades
de difusion y de capacitacion, dirigidas a diversos sectores, como requisito indispensable
para la efectividad que cualquier regulacion en esta materia (Aguirre, et al., 2009:287). En
el segundo foro sobre areas verdes y arbolado urbano, efectuado el 15 de enero del 2015, se
dio a conocer el contenido y los alcances de dicho instrumento normativo. También se
realizaron talleres de capacitacion dirigidos tanto al personal de la DGGA, como de las
direcciones generales de Obra Publica y de Desarrollo Urbano, para el uso de esa
herramienta en el manejo de arbolado urbano, en el dmbito competencial de cada

dependencia municipal.

Asimismo, se imprimieron y repartieron de manera gratuita, mil ejemplares de la
Paleta Vegetal y se publico la version digital de dicho documento. Ademas, se desarroll6 la
aplicacion para telefonia mévil “Ledn+Sustentable”, de acceso gratuito, tanto para consultar
el catalogo completo de especies, como para filtrarlo de manera que solo se muestren
aquellas especies que cumplan con los criterios de seleccidn marcados por el usuario, tanto
respecto a las condiciones del espacio previsto para la plantacion, como en relacién con las
caracteristicas del arbol, tales como el tipo de raiz y de follaje, la forma de la copa, la
densidad de cobertura, el ritmo de crecimiento, el porte en edad adulta y los servicios

ambientales prestados.

Complementariamente, se disefo, edité y distribuyd, también de manera gratuita, el
Manual de Manejo de Vegetacion Urbana, con un tiraje de quinientos ejemplares, ademas de
su publicacion en linea, con objeto de ilustrar el uso de la Paleta Vegetal,#3 asi como de
difundir los criterios generales para el disefio y mantenimiento de los espacios naturales

intraurbanos y para la plantacion e intervencion al arbolado urbano. Con el mismo

43 La version digital de la Paleta Vegetal fue publicada en el sitio http://www.leon.gob.mx/medioambiente/index.php/documentos-
verdes/ev/pvf y la del manual en http://leon.gob.mx/medioambiente/images/medioambiente/pdf/manual2.pdf (Consulta al
cinco de junio de 2018).
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proposito, se elaboraron y difundieron diversas capsulas informativas tanto en medios

masivos de comunicacién como en el canal de YouTube “Sé Sustentable”.44

Para promover el conocimiento de las especies nativas se adapt6 el domo ubicado en
el parque “Los Carcamos” para albergar el museo “Nichos Ecolégicos en Ledon” el que ofrece
informacion sobre los ecosistemas locales. Asimismo, se adapté el patio central del museo
de ciencias “Explora”#> para, con recursos propios de su patronato, albergar el espacio
museografico “Vida Silvestre”, cuyo proyecto conceptual fue financiado por la DGGA. Con
estos proyectos se inicio el desarrollo de una red de sitios acondicionados para la
divulgacion del conocimiento sobre las especies nativas de las diferentes areas ecolégicas
en el municipio. Con el mismo propdsito de difusion, se realizd la forestacidén con especies
nativas de la region, del area ajardinada del Malecon del Rio de los Gomez, en el tramo
comprendido entre la calzada de los Nifios Héroes y el bulevar Adolfo Loépez Mateos oriente,
un area de intenso aforo vehicular, a fin de que difundir el uso y valor paisajistico de las

especies nativas.

Por otro lado, la articulacion del RGA con la Paleta Vegetal sentd las bases para la
implementacion a largo plazo de la politica municipal para la conservacién de la
biodiversidad, estableciendo un sistema normativo,*¢ basado en las disposiciones
contenidas en los articulos 236 y 237, fraccion I, de dicho reglamento, por virtud del que
cualquier arbol que fuese a plantarse en algin espacio natural intraurbano o en el area
ajardinada cualquier bien inmueble de propiedad municipal, debiera seleccionarse de entre
las especies listadas en la Paleta Vegetal y atendiendo a los términos y condiciones

establecidas en dicho instrumento normativo para dicha plantacion.

44 https://www.youtube.com/channel/UCZ7EaA6G6xdTTcVnEBY_DOg/featured (Consulta al cinco de junio de 2018).

45 Organismo publico descentralizado municipal, constituido al amparo de su reglamento organico, publicado en el Periddico Oficial
del Gobierno del Estado de Guanajuato, el 13 de noviembre de 1998.

46 La Suprema Corte de Justicia de la Nacion considera que las disposiciones que conforman un sistema normativo deben tener una
relacién directa entre si, casi indisociable en cuanto a la materia, tema, objeto, causa, principio o fuente; de ahi que no pueda
integrarse o abarcar normas que sélo hacen una mera referencia, mencién o correlacién con otras, sino que deban guardar
correspondencia entre ellas. Véase la jurisprudencia de rubro “Amparo contra leyes. Para impugnarlas como sistema normativo es
necesario que constituyan una verdadera unidad” Tesis 2a./]. 100/2008, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena
Epoca, Tomo XXVII, junio de 2008:400.
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Tales disposiciones genéricas se especifican a lo largo del RGA para diversos
supuestos concretos. Asi, en el articulo 214, fraccidn I, por su parte, se ordena que la DGGA,
por conducto de la Direccion de Parques y Jardines, debe efectuar la forestacidn,
mantenimiento, mejoramiento, poda, fomento y conservacion de los espacios naturales
intraurbanos, de conformidad con la Paleta Vegetal; misma obligacidon se estipula en el
articulo 224, fraccion III, a quienes celebren con el municipio convenios para participar en

el cuidado, limpieza y mantenimiento de los espacios naturales intraurbanos.

Con objeto de fomentar activamente prdcticas sustentables de manejo y recuperacion
de la vegetacion nativa (Shine, et al. 2000:93) asi como de desestimular el retiro de la
misma, en el articulo 136, parrafo primero, del propio reglamento, se dispone que cualquier
drbol o palmera que deba plantarse con motivo del cumplimiento de alguna medida de
mitigacion o compensacion, estipulada en alguna autorizacion en materia de evaluacion del

impacto ambiental, debe ser de alguna de las especies listadas en la Paleta Vegetal.

Por su parte, en el articulo 249 del RGA, se estatuye que cuando se realice la tala o el
retiro de cualquier drbol o palmera, ubicado en algtn espacio natural intraurbano, debe
sustituirse por otro ejemplar de alguna de las especies listadas en la Paleta Vegetal y conforme
los términos, condiciones y especificaciones estipuladas en la misma. Por ultimo, en el articulo
591 del citado reglamento se estipulan sanciones econdémicas diferenciadas, aplicables a
quiénes ilicitamente efectien la poda drastica, trasplante o tala de algun arbol, palmera,
arbusto, agavacea o cactacea, dependiendo del diametro de la parte basal del espécimen, asi
como si se trata de algin arbol monumental o de algiin ejemplar de especie emblematica o

de alguna de las listadas en la Paleta Vegetal.

En cumplimiento el nuevo régimen normativo, establecido tanto con el CT como el
nuevo reglamento municipal en materia ambiental, los proyectos de forestacién urbana y
de reforestaciéon en las zonas de recarga, se llevaron a cabo considerando criterios tanto
cualitativos como cuantitativos, consistentes en la plantacién de arboles de especies

adecuadas para la region ecoldgica en que se ubica el municipio, y que contaran con las
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caracteristicas en fuste y altura que incrementaran la probabilidad de sobrevivencia. Entre
mayo de 2013 y septiembre de 2015 fueron plantados, directamente por la DGGA, 19,320
arboles en la zona urbana y los 15,735 en la zona rural, principalmente dentro del poligono
del area natural protegida “Sierra de Lobos”. Adicionalmente, se orden6 la plantaciéon de
8,337 arboles en compensacién ambiental derivada de alguna autorizacion y 327 como

consecuencia de alguna sancion administrativa (Municipio de Ledn, 2015a:55).

Con objeto de potenciar las actividades de reforestacion realizadas en el area natural
protegida “Sierra de Lobos” se realizé previamente y con colaboraciéon con la Universidad
de La Salle Bajio, el estudio sobre la calidad ambiental de areas degradadas “Sierra de
Lobos” para determinar su aptitud y capacidad forestal. Con las actividades de reforestacion
ejecutadas durante ese periodo de gobierno, se logr6é cubrir una superficie total de 283
hectareas. Estas acciones fueron efectuadas por la DGGA, con la colaboracion del Consejo
Técnico de Aguas de Leon, A.C,, el Sistema de Agua Potable y Alcantarillado de Leén y de la
Direccion General de Desarrollo Social y Humano, por conducto de la Direccion de
Desarrollo Rural, que gestion6 la aplicacion de recursos provenientes del Programa de
Empleo Temporal, a efecto de cubrir los jornales de los habitantes de las comunidades que

participaron en los trabajos de reforestacion.

La reforestacion de la “Sierra de Lobos” se acopld, por su parte, con el mecanismo de
Pago por Servicios Ambientales Hidrologicos, operado por la Comision Nacional Forestal, en
el que Ledn, Guanajuato, fue uno de los primeros municipios a nivel nacional en
implementarlo. En el afio 2008 se firmo el primer convenio de colaboracion relativo, que
considero la realizacion de actividades de sanidad forestal y de reforestacion, apertura de
brechas cortafuego, ejecucion de obras de conservacion de suelo y de control de deslave, asi
como para la conservacion de especies nativas, ademas de la proteccion de nichos
ecologicos, en una superficie total de 1,148 hectareas. En el afio 2015, el municipio gestion6
la renovacién del proyecto, por cinco afios mas, ampliando la cobertura a un total de 1,750

hectareas (Municipio de Le6n, 2015a:59).
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La politica de conservacion de la biodiversidad, centrada en la reintroduccion de
especies nativas al entorno urbano requiri6, ademas, del desarrollo de proveeduria local, ya
que la existente se habia limitado a la produccion y venta de otras especies, exdticas en
buena medida. Para tal efecto, como parte del proyecto 4.4.5 “Reforestacion en zonas de
recarga” se gestiono, en coordinacién con el Consejo Técnico de Aguas de Ledn, A.C. que en
la comunidad “San José de Otates Norte y Sur” ubicada dentro del area natural protegida
“Sierra de Lobos”, el desarrollo del proyecto encaminado a la recoleccion, seleccion y
reproduccion de especies nativas, teniendo apoyos de capacitacion para la identificacion de
semillas favorables para su desarrollo y la reproduccion eficiente de especies; el
acompafamiento de la administracion municipal a los productores incluy6 la asesoria tanto
para la organizacién como para la formalizacién como sociedad de produccion rural de
responsabilidad limitada y de capital variable (S.P.R. de R.L. de C.V.), asi como para su

inscripcion en el padrén de proveedores del propio gobierno local.

En el desarrollo de este proyecto productivo, se gestion6 ante la Comision Estatal del
Agua del Estado de Guanajuato el financiamiento para la colocacién de sistemas de riesgo
por microaspersion, el sistema de almacenamiento de agua, el reforzamiento de la
estructura y el recubrimiento del invernadero con malla sombra, a fin de contar con
instalaciones con una capacidad de produccién estimada en 8,000 unidades de especimenes

forestales nativos en charola y de 2,000 envasados (Municipio de Le6n, 2015a:59).

Por su parte, la plantacion de arboles dentro del centro de poblacién de la cabecera
municipal se efectué como parte de las actividades ordinarias de la DGGA, por conducto de
la Direccion de Parques y Jardines, para cumplimiento del proyecto “Forestacién urbana”,
que se complementéd con subproyectos como “Replantén”, tendiente a fomentar la
participacién social corresponsable en términos del proyecto 4.2.5 del Programa de
Gobierno Municipal 2012 - 2015, mediante el que se abrio, durante el periodo de
forestacion, una via de comunicacion, tanto telefénica como en redes sociales y en medios

masivos de comunicacion, para que cualquier interesado informara a la DGGA de la
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existencia de cajetes vacios en banquetas y camellones, para que fueran nuevamente

ocupados con alguin arbol adecuado para el sitio.

Por otra parte, para el mejoramiento de los espacios naturales intraurbanos, fue
necesario, en primer término, contar con un inventario preciso de dichos bienes inmuebles;
sin embargo, los inventarios disponibles en el gobierno municipal eran inconsistentes entre
si, ya que habian sido integrados en funcién a los requerimientos de informacién de cada

una de las dependencias o entidades que los administraban.

Asi, el IMPLAN contaba con un inventario de parques urbanos en el que se
encontraban listados los bienes inmuebles respecto a los que en el entonces vigente Plan de
Ordenamiento Territorial y Ecoldégico para el Municipio de Le6n, Guanajuato (Municipio de
Leon, 2009), se les habia asignado alguna de las tres categorias de uso del suelo relativas,*’
sin constatar que estuviesen forestados o equipados para tal proposito e, incluso, sin
considerar si dichos inmuebles fuesen o no de propiedad municipal. El padrén inmobiliario
administrado por la Tesoreria Municipal enlistaba todos los predios propiedad del
municipio, con independencia del destino*® que tuviesen formal o materialmente asignado.
La Direccion General de Desarrollo Urbano, por su parte, contaba con un listado de bienes
inmuebles que, como ‘areas verdes’ habrian ingresado al patrimonio municipal con motivo
de lo dispuesto tanto en la abrogada Ley de Fraccionamientos para el Estado de Guanajuato
y sus Municipios, como en el vigente CT,*® sin considerar aquellos bienes inmuebles
municipales que eran utilizados como parques urbanos o jardines publicos con anterioridad

a la entrada en vigencia de ambos ordenamientos. Por ultimo, la DGGA Unicamente contaba

47 En el citado programa, en vigencia hasta noviembre de 2015, se contemplaban los usos del suelo ‘parque metropolitano’, ‘parque
distrital’ y ‘zona sujeta a plan maestro de Parque Metropolitano Norte’ (sic).

48 En el articulo 2, fraccién XVII, del CT se define al ‘destino’ como el fin piiblico a que se prevea dedicar determinada zona o inmueble o
fraccion del mismo, de conformidad con los programas municipales de desarrollo urbano y ordenamiento ecoldgico territorial,
distinguiéndolo del ‘uso’, que es definido, en la fraccién L del mismo dispositivo legal, como el fin particular a que podrd dedicarse
determinada zona o inmueble, de conformidad con los propios programas municipales.

49 En ambos ordenamientos se establece la obligacién de los desarrolladores de fraccionamientos y condominios de donar al
municipio determinada superficie de terreno, ubicada dentro del propio desarrollo, que exclusivamente se utilizard como areas
verdes o para la dotacién de equipamiento urbano; la proporcién y el destino de los mismos ha variado a lo largo de la vigencia de
ambas leyes; en el articulo 417, parrafos primero y segundo, del CT —que abrogé a la Ley de Fraccionamientos para el Estado de
Guanajuato y sus Municipios— se establece que los ayuntamientos podran destinar hasta el 50% de las areas de donacién para la
dotacién de equipamiento urbano en la zona y a dreas verdes el porcentaje restante.
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con el padrén de los parques urbanos, jardines publicos y areas verdes cuyo mantenimiento
estaba a su cargo, pero que no necesariamente era consistente con la informacion integrada
en los otros inventarios, habida cuenta que la administracién y control de esas actividades
de mantenimiento se realizaba a través de las zonas en que la propia unidad administrativa
habia dividido la ciudad, con independencia del niimero o caracteristicas de los espacios

publicos ubicados en cada zona.

Esta divergencia habia generado un estado de incertidumbre que no solo abonaba a
la percepcidn social de la carencia de esta clase de espacios publicos, sino que favoreci6 la
apropiacion de algunos de estas areas por parte de los vecinos colindantes, asi como el
cambio de destino de los mismos, promovido por el propio gobierno municipal, ya que para
los funcionarios municipales de las areas encargadas de la administracidon de su patrimonio
inmobiliario, estos bienes representaban un activo que le permitia al municipio contar con
liquidez, mediante su venta, asi como cumplir compromisos contractuales, a través de su

permuta o donacién.>?

Por otra parte, la sola asignacion de uso del suelo como parque metropolitano o
distrital —conforme tanto al concepto como a la tipologia de usos del suelo del abrogado
Plan de Ordenamiento Territorial y Ecologico del Municipio de Ledn, Guanajuato—
tampoco implicaba certeza alguna sobre la conservacidn de tal condicion, no solo respecto a
las caracteristicas ecologicas de los inmuebles, sino a la de la propia asignacion de uso del
suelo, ya que mediante un tramite administrativo seguido ante el propio IMPLAN era
posible gestionar que el Ayuntamiento autorizara el cambio del uso del suelo asignado,
fuese en bienes de propiedad publica o privada, habida cuenta que, conforme a las tablas de
compatibilidad establecidas en el propio programa y en el Codigo Reglamentario de

Desarrollo Urbano para el Municipio de Ledn, Guanajuato, esas categorias de usos de suelo

50 Por ejemplo, durante la administracién municipal 2009 - 2012, un conjunto de predios —entre ellos, algunas areas verdes—
fueron permutados para cubrir, en especie, la adquisicién de los predios requeridos para la instalacion de la Escuela Nacional de
Estudios Superiores de la Universidad Nacional Auténoma de México; algunas de estas transacciones ocasionaron conflictos
sociales en cuanto los nuevos propietarios intentaron hacer uso de los mismos, como el que se suscit6 en junio de 2011 en el
fraccionamiento “Villas del Juncal”. Véase https://www.youtube.com/watch?time_continue=1&v=Sc7xy9tkdGA (Consulta al cinco
de junio de 2018)
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eran compatibles con una vasta gama de usos, que incluian los habitacionales, comerciales,

de servicios e, incluso, industriales.

Para conciliar la informacion disponible hasta el mes de septiembre de 2013 y de
elaborar, a partir de la misma, el Padrén Unico de Areas Verdes Municipales, se conformé
un grupo de trabajo, integrado por funcionarios de la DGGA, la Tesoreria Municipal, la
Direccion General de Desarrollo Urbano y el IMPLAN. Este grupo de trabajo realizo visitas a
los inmuebles y elaboré fichas informativas de cada uno de ellos, con objeto de elaborar, de
manera complementaria, el diagnostico requerido para la ejecucién del proyecto de

mejoramiento de parques urbanos.

El inventario resultante de los trabajos de este grupo fue sometido a la aprobacién
del Ayuntamiento, en la sesidn ordinaria del 13 de noviembre del 2014, en la que el pleno
determind, por unanimidad, asignar el destino de suelo como parque urbano, jardin publico
o area verde,>! a 645 areas verdes municipales, con una superficie aproximada de 2,216,677

m?, que fueron integrados como un inventario-base.

Esta determinacion del Ayuntamiento de Le6n, Guanajuato, no solo permitié definir
el Padrén Unico de Areas Verdes Municipales, sino que también, al amparo de lo dispuesto
en la segunda parte del segundo parrafo del articulo 417 del CT, blind6 institucionalmente
tales espacios, ya que, con la asignacion de destino como parque urbano, jardin publico o
area verde, no sera posible que se realice el cambio de destino de tales inmuebles, ni podran

enajenarse, permutarse o darse en comodato.

Este inventario-base fue, ademas, incorporado en el PMDUOET en el que, en
términos del articulo 76 del CT, se asignaron usos y destinos del suelo de los bienes
inmuebles ubicados en todo el territorio del municipio, y ya no solo en el centro de
poblacién de su cabecera municipal, como en el anterior Plan de Ordenamiento Territorial y

Ecolégico para el Municipio de Ledn, Guanajuato, que se encontraba vigente al inicio de la

51 Acorde con la tipologia de destinos del suelo establecida en el articulo 76, fraccién I, inciso a, del CT.
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administracion municipal 2012 - 2015 y que fue abrogado con la entrada en vigencia del

mencionado PMDUOET.

En el plan abrogado solo se preveian tres clases de usos del suelo que podrian ser
relativas a la politica municipal para la conservacién de la biodiversidad; el uso como
“parque metropolitano” era el que contaba con mayor superficie asignada, con 3,163,801.37
m?; el uso como “parque distrital” tenia una superficie asignada de 969,084.71 m?, mientras
que una porcion de 8,070 m? se ubicaban en “Zona sujeta a Plan Parcial de Parque
Metropolitano Norte”. En total, 4,140,956.08 m? tenian asignado algun uso del suelo

susceptible destinarse a actividades de conservacion de la biodiversidad.

Sin embargo, al haberse conferido esos usos del suelo también a bienes de propiedad
privada, tal asignacion no implicaba que esos inmuebles tuviesen efectivamente esa
vocacion, ya que para que el gobierno municipal pudiera disponer de ellos para tal
proposito, era necesario, primero, que los adquiriera bajo cualquier titulo, ya que la sola
asignacién de uso del suelo tenia por objeto, Unicamente identificar las zonas susceptibles
de ser adquiridas como reservas territoriales, tal como se estipulaba en el propio programa

(Municipio de Le6n, 2009,167).

Esta tipologia de usos y destinos del suelo fue reconfigurada en el PMDUOET. En
primer término, se implementd la diferenciacién entre usos y destinos del suelo establecida
en el CT, asignandose ‘usos del suelo’ solo a bienes de propiedad privada y ‘destinos del

suelo’ Unicamente a aquellos de propiedad publica.

En esta nueva clasificacidon de usos de suelo se incluyeron los usos forestales, lo que
permitid identificar esta clase de terrenos ain dentro de los propios centros de poblacion,
referidos, por ejemplo, a las laderas intraurbanas con pendientes mayores a 45 grados, a las
que se le impusieron algunas restricciones a su urbanizacién, motivadas no so6lo por la
prevencion de contingencias sino también por su valor ecoldégico. De esta manera, el

aprovechamiento no forestal de estos inmuebles quedd sujeto, ademas, a la previa
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autorizacién para el cambio de uso del suelo, previsto en la LGDFS;52 asimismo, en caso de
que en la zona en que se ubiquen fuese susceptible el desarrollo de fraccionamientos o
condominios, habitacionales, comerciales o industriales, los terrenos con esta clase de uso
del suelo podrian destinarse a areas verdes, en términos de lo estipulado en el articulo 417,

parrafos primero y segundo, del CT.

Por lo que respecta a los bienes de propiedad publica, aquellos susceptibles de
destinarse a la conservacion de la biodiversidad se identificaron como ‘parque urbano’,
‘parque metropolitano’, ‘area verde’ y ‘parque lineal en vialidad’ para aquellos camellones

ajardinados con mas de seis metros de ancho.

Con esta nueva clasificacion de usos y destinos del suelo, en el PMDUOET se les
asigno algun uso de suelo forestal a una superficie total de 1,603,400 m?; por su parte, los
bienes publicos destinados a ‘parque urbano’ sumaron una superficie de 1,407,489.38 m?,
los destinados a ‘area verde’ representaron una superficie de 1,155,343.36 m?; los parques
lineales en vialidad contaron con una superficie de 489,540 m?; entre tanto, se conservo la
porciéon de 8,070 m? con destino para ‘parque metropolitano’. De esta manera, a un total de
4,663,842.74 m? en la zona urbana de Leo6n, Guanajuato, les fueron asignados usos o

destinos del suelo urbano relativos a actividades de conservacion de la biodiversidad.

A esta superficie se adiciond la de la primera area natural protegida municipal, cuya
declaratoria para su establecimiento formé parte de la implementacion del proyecto 4.3.1
del Programa de Gobierno Municipal 2012 - 2015. Si bien, en dicho programa no se preciso
el rea susceptible de tener tal destino, en la integracién del Padrén Unico de Areas Verdes
Municipales se documentd un bien inmueble de propiedad municipal, localizado al suroeste
de la zona urbana, conocido como “Canada Arroyo Hondo” cuyas condiciones ecolégicas

estaban en un aceptable grado de conservacion, debido fundamentalmente a la orografia

52 Sera necesario evaluar el efecto que tendra sobre esta superficie, la entrada en vigencia de la LGDFS, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el cinco de junio de 2018 y, en particular, las disposiciones que excluyen de su ambito de aplicacién a los terrenos
forestales ubicados dentro de los centros de poblacidn, a fin de determinar las medidas de proteccién que sustituyan a las
previstas en esa ley general para el resto de los terrenos forestales.

76



del mismo.

En julio del afio 2000 el ayuntamiento habia realizado algunas gestiones para que
ese predio fuese declarado como area natural protegida por parte de las autoridades
competentes del gobierno del estado de Guanajuato, pero en agosto de ese mismo afio, el
entonces Instituto de Ecologia®>® declin6 atender esa solicitud. A partir de entonces, el
poligono original del inmueble de propiedad municipal comenz6 a reducirse; en la porcién
sur, que originalmente colindaba con el Blvd. Juan José Torres Landa, se construyeron las
instalaciones de una comandancia de la Direccion General de Transito Municipal, asi como

las de la Academia Metropolitana de Seguridad Publica.

Grafico 5. Ubicacion del drea natural protegida municipal “Cafada Arroyo Hondo”.

Estadode
Guanajuato

Municipio de Ledn.

Fuente: Adaptado de Municipio de Ledn (2015c)

Este predio de propiedad municipal tiene una superficie total de 368,972.85 m?;
colindando al norte con la colonia Barranca de Venaderos, al este con el sistema urbano
Leon II, al sur con las colonias Las Huertas, Betania y la prolongacion del boulevard Juan
José Torres Landa y al suroeste con el Ejido Corral de Piedra. Cuenta con taludes escarpados

y con fuertes pendientes, que flanquean la barranca a la altura del arroyo Hondo, se

53 El Poder Ejecutivo del Estado de Guanajuato carecid, histéricamente, de alguna dependencia de la administraciéon publica
centralizada que condujera la politica estatal en materia ambiental; esa funcién estuvo a cargo del Instituto de Ecologia,
conformado como un organismo publico descentralizado, sectorizado a la Secretaria de Desarrollo Humano y Social. La creacién
de la Secretaria de Medio Ambiente y Ordenamiento Territorial fue aprobada por el Congreso del Estado de Guanajuato en
septiembre de 2018.
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encuentran coronados por una capa de rocas, muy fracturadas, de entre 5 y 8 metros de
espesor, lo que, si bien fue un impedimento para su aprovechamiento urbano, permitié el
desarrollo y conservaciéon de la vegetacidon nativa, particularmente a ambos lados de las

laderas.

En el diagnéstico efectuado se identificaron cerca de 50 especies de flora silvestre,
como casahuate, fresno, pochote, mezquite, varaduz, acebuche (Forestiera durangensis
Standl.), copalillo (Bursera cuneata [Schelechtl.] Engl.), hizache yondiro (Acacia farnesiana
[L] Willd.), palo en cruz (Randia blepharodes Standl.), palo xixote (Bursera fagaroides [HBK]
Engl)), sangregado (Jatropha dioica Sessé ex Cerv.), sauce (Salix humboldtiana Willd.),
tepame (Acacia pennatula [Schldl. Et Cham.] Benth.), tepehuaje (Lysiloma acapulcensis) y

timbe (Acaciella angustissima [Miller| Kuntze).

La presencia de esta diversidad de vegetacion nativa dentro de la zona urbana de
Leon, Guanajuato —conservada en buena medida por la orografia del terreno— asentada
en un predio de propiedad municipal que se localiza, ademas, en la zona identificada como
“Jacinto Lopez”, que es uno de los poligonos de pobreza que cuentan con mayor déficit de
areas verdes, motivo al Ayuntamiento, en su sesion del 25 de marzo de 2015, a declarar
como area natural protegida al inmueble conocido como “Cafiada Arroyo Hondo”; en la
misma sesidn fue aprobado el respectivo programa de manejo, en el que se establecieron
los criterios, lineas de accidn a las cuales se sujetan la administracién y el manejo de las dreas
protegidas y, en su caso, las actividades especificas a realizarse en ellas (Salazar y DuBroff,
2014:134). Ambos actos fueron publicados en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado

de Guanajuato el 12 de junio del mismo afo.

Esta declaratoria fue incorporada al PMDUOET, aprobado en agosto de 2015, con lo
se sumaron otros 368,972.85 m? a la superficie total de suelo urbano a la que se le asignd
algiin uso o destino del suelo relativo a actividades de conservacion de la biodiversidad, que
alcanzo un total 5,032,815.59 m?, lo que representd un incremento nominal del 21.54%

respecto a la superficie considerada en el plan de ordenamiento territorial anterior.
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Por otra parte, las visitas efectuadas por el equipo de trabajo encargado de la
elaboracién del Padrén Unico de Areas Verdes Municipales permitieron contar con un
diagnostico sobre la situacion en que éstos se encontraban. La informacion recabada en las
visitas de campo corroboro, en primer término, que si bien, estos espacios estan dispuestos
de manera heterogénea, el déficit es particularmente sensible en los poligonos de pobreza,

dado el modelo de urbanizaciéon implementado en esas zonas.

También se documentd que algunos de estos espacios estaban en condiciones de
deterioro, en los que las labores de mantenimiento de la vegetacidn, tales como el riego,
corte de césped y poda de arboles no eran frecuentes, y cuyo mobiliario e infraestructura
presentaban un estado general de abandono, a consecuencia de la falta de un programa

regular de mantenimiento.

Tabla 3. Diagnéstico sobre la condicion fisica de los espacios naturales intraurbanos.

e i B B e e
Jardin publico 598 1,089,768.62 1,822.55 86 171,739.17 15.76%
Parque urbano 47 1,126,908.38 23,976.77 16 262,098.67 23.26%
Total 645 2,216,677.00 3,436.71 102 433,837.84 19.57%

*Véase n. 40.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Municipio de Leén (2016)

El presupuesto ordinario para el mantenimiento de parques urbanos y jardines
publicos paulatinamente se habia concentrado en el pago de las labores de riesgo realizadas
por el Fideicomiso de Pipas Municipales, que era una entidad paramunicipal que se
encargaba de la administracion de los pozos y de las pipas con las que el municipio se
prestaba el servicio de suministro de agua potable en areas sin cobertura de la red del
Sistema de Agua Potable y Alcantarillado de Leén, asi como del riesgo de areas verdes.>*
Historicamente el pago del servicio de agua potable en colonias sin cobertura del servicio
no se habia incrementado a la par del incremento en los costos operativos de ese
fideicomiso, por lo que éstos fueron cargados al costo del servicio de riesgo sufragado con

presupuesto de la DGGA, lo que termind por incrementar paulatinamente la proporcién

54 E] Fideicomiso de Pipas Municipales fue extinto mediante acuerdo del Ayuntamiento aprobado el 11 de diciembre de 2014, con
efectos a partir del primero de enero 2015, fecha a partir de la que la DGGA, por conducto de la Direccién de Parques y Jardines,
administré directamente las pipas asignadas al riego de dreas verdes.
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destinada al riego en el presupuesto para el mantenimiento de parques urbanos.

Otra proporcion importante del presupuesto estaba destinado al financiamiento de
cuadrillas de jardineros encargados de la poda de arboles y corte del césped, contratados
bajo el rubro presupuestal de servicios profesionales. Por ende, las labores de
mantenimiento de mobiliario e infraestructura se financiaban con remanentes
presupuestales, que solo permitian la atencion casuistica de aquellos espacios respecto a los
que se formulaba alguna gestion por parte de los vecinos o de las propias autoridades

municipales.

El resto de las actividades de mantenimiento de los parques urbanos y jardines
publicos se limitaba a su forestacion, pero sin ninguna estrategia de seleccidon de especies o
de ubicacion de cada ejemplar, lo que provocéd la inconsistencia entre la vegetacion
existente, que forzo la coexistencia de diferentes especies, con distintos requerimientos de
agua, de suelo y de espacio, lo que hacia mas compleja las labores de manejo de la
vegetacion urbana, habida cuenta que incrementaba los riesgos fitosanitarios. La falta de
mantenimiento a estos espacios publicos contribuyo a que fuesen socialmente percibidos
no solo como areas inadecuadas para el esparcimiento y la convivencia social, sino incluso,

como inseguras, propicias para la comision de conductas ilicitas.

En el disefio de los proyectos relativos al mejoramiento de estos espacios publicos se
aplicé, ademas, la metodologia para la Prevencion del Delito a través del Disefio Ambiental
(CPTED, por sus siglas en inglés) con objeto de reducir la percepcidn de inseguridad en los
parques urbanos y jardines publicos. Los principios de esta metodologia son aquellos que
tienen en cuenta los siguientes aspectos relacionados con el espacio urbano sobre el que

actian:

e La promocién de la vigilancia natural del espacio fisico a través de la presencia o
actividad constante de personas, de la existencia de elementos que faciliten la
visibilidad o de la supresion de aquellos otros que la puedan dificultar. Un espacio
mds transitable y de mayor visibilidad es un espacio mds sequro.

e [El control natural de los accesos al espacio urbano mediante la incentivacion de
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elementos que faciliten el control social de los espacios sin impedir o dificultar su
uso ordinario. Un espacio en el que se controle socialmente los accesos al mismo, es
un espacio mds seguro.

e La implicacién de la comunidad en la ocupacion, uso y disfrute del espacio urbano y
de sus instalaciones, asi como en el desarrollo de actividades participativas que
refuercen el vinculo de pertenencia del lugar con sus usuarios ordinarios. Un espacio
que se sienta como propio por parte de los ciudadanos, es un espacio mds seguro.

e La procuracion de un adecuado mantenimiento del espacio urbano en condiciones
Optimas para su uso comunitario. Un espacio perfectamente conservado y apto para
su uso, es un espacio mds seguro (Gandara, 2007:238).

Con la aplicacién de esta metodologia se fomentd la reapropiacion social de los
usuarios de estos espacios publicos, incorporando su perspectiva en la conceptualizaciéon y
ejecucion de las acciones de mejoramiento, lo que permitio generar espacios acordes a los
problemas publicos identificados en cada parque urbano o jardin publico por los actores

locales (Cejudo, 2010:103).

Como resultado de lo anterior, cada una de esas intervenciones en estos espacios
conté con visitas de campo previas y con entrevistas con vecinos y usuarios para detectar
los problemas publicos especificos de cada uno de los parques urbanos o jardines publicos
que se atenderian, y a partir de las que se elaboraron los proyectos arquitecténicos
correspondientes, en los que se incluyd el desarrollo de espacios de esparcimiento y
convivencia social y la instalacién de alumbrado y de mobiliario urbano, acordes a las
necesidades identificadas por los propios usuarios. Asimismo, se considero la forestacidon
de estos sitios con especies adecuadas a la region ecoldgica en que se ubica la ciudad, en
concordancia con la politica municipal para la conservacion de la biodiversidad, plasmada

en la Paleta Vegetal.

Si bien, el proyecto para el mejoramiento de parques urbanos y jardines publicos
tuvo con objeto efectuar la modificacion sustancial del estado fisico de aquellos que estaban
en situacion de deterioro, era también necesario optimizar el mantenimiento regular de
todos esos espacios. La implementacion del proyecto 4.4.10 “Optimizacion del

mantenimiento regular de espacios verdes” se orientd a reducir el consumo de agua de
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primer uso en el riego de los parques urbanos y jardines publicos, privilegiando el uso de
aguas tratadas, disminuyendo, en consecuencia, la extraccion y uso de aguas subterraneas;
para ello, se pusieron en operacién sendas plantas de tratamiento de aguas residuales,
dentro de dos de los espacios verdes de mayor extension en la zona urbana, los parques
“México” e “Hidalgo”; asimismo, se concert6 con el Sistema de Agua Potable y Alcantarillado
de Leon, la construccion y puesta en operacion de las plantas tratadoras de aguas residuales
para el riesgo de las 4reas ajardinadas de las unidades deportivas “Parque del Arbol” y “El

Coecillo”, administradas por la Comision Municipal del Deporte y Cultura Fisica.

En la implementaciéon de dicho proyecto se incorpord, ademas, una medida
innovadora de alto impacto y bajo costo, el subproyecto “Rescate de agua clara”, con la que
fue posible recuperar un volumen importante de agua de primer uso que una empresa
fabricante de hielo no podia utilizar en sus procesos productivos, dado que, sin estar
contaminada, no cumplia con los pardmetros aplicables al agua para consumo humano.
Previamente a la implementacion de este subproyecto, esta empresa simplemente vertia el
agua al drenaje municipal; con esta medida, se rescaté un promedio diario de 16,000 litros
de agua, mismos que eran trasladados en pipas contratadas por la DGGA, a través de la
Direccion de Parques y Jardines, y destinados al llenado de las cisternas de los sistemas de
riesgo instalados en diferentes areas ajardinadas como las ubicadas en el boulevard
Aeropuerto, el distribuidor vial “Juan Pablo II”, el Malecon del Rio de los Gomez y el parque
“Manzanares”; con esta estrategia se evito el desperdicio de cerca de 38,358,000 litros de
agua apta para el riesgo de areas verdes, para cuyo aprovechamiento el gobierno municipal
Unicamente tuvo que cubrir el costo del flete para llevar el agua rescatada a las cisternas

ubicadas en los espacios publicos que contaban con esa infraestructura.
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VII. LA EVALUACION DE LA POLITICA MUNICIPAL PARA LA
CONSERVACION DE LA BIODIVERSIDAD

Historicamente, los programas de gobierno del municipio de Ledn, Guanajuato, han
carecido de instrumentos de evaluacidn, mas alla de los reportes respecto al cumplimiento
de los mismos, plasmados en cada informe de gobierno. Sin embargo, al término de la
administracion 2012 - 2015, y por vez primera, se publicé y distribuyé de manera gratuita,
el “Libro blanco de la gestion ambiental municipal”, en el que se documento el
cumplimiento de las metas de los proyectos del programa de gobierno que estuvieron a
cargo de la DGGA (Municipio de Ledén, 2015a). Asimismo, tanto con la informacion
procesada para la implementacion de la politica municipal para la conservacién de la
biodiversidad, como con la obtenida en la ejecucion de los proyectos relativos, es posible
evaluar, aunque sea de manera parcial, los resultados obtenidos, habida cuenta que es
previsible que una parte importante de éstos se materialicen a mediano o a largo plazo,

dado el objeto de esta politica publica.

La reintroduccion de especies nativas al entorno urbano requirid, necesariamente,
de la plantacion de arboles de tales especies dentro del centro de poblacion. Durante la
administracion municipal 2012 - 2015 fueron plantados directamente por la DGGA, 19,320
arboles en la zona urbana, con motivo del cumplimiento del proyecto “Forestacién urbana”
(Municipio de Ledén, 2015a:55). A pesar de la gradualidad con la que se implement6 la
reintroduccion de las especies nativas —ya que la plantacion de las mismas se efectud de
manera preferente, en tanto se emitia la Paleta Vegetal, y solo fue obligatoria hasta que la
misma entré en vigencia, el primero de enero de 2015—, mas de dos terceras partes de los
especimenes plantados dentro de la zona urbana de Ledén, Guanajuato, fueron de tales

especies.



Las especies exdticas invasoras han sido muy bien caracterizadas como una forma de
‘contaminacién auto-regenerativa’ (de Klemm, 1999, en Shine, et al. 2000:14); por ello, en la
Estrategia Nacional de Especies Invasoras en México (CONABIO, 2010) se definié6 como
meta al 2020 la sustitucién de especies invasoras nocivas, de uso arraigado, por especies
nativas o de menor riesgo. Por su parte, en el Programa de Gestion para Mejorar la Calidad
del Aire de la Zona Metropolitana de Leén 2013 - 2022, se estipulé6 como compromiso, en la
medida nimero 25, la implementaciéon de un programa de sustitucion de especies exdticas

por especies nativas en zonas urbanas y rurales.

En la administracion municipal 2012 - 2015 se carecio, de manera formal, de un
programa de sustitucion de especies exoéticas. Sin embargo, por un lado, se ejecuté un
proyecto piloto de sustitucidon de especies, con motivo de las obras del proyecto “Ruta del
Peatdén” en el centro historico de la ciudad; por otra parte, las facultades de la DGGA
relativas a la autorizacion de tala de arboles en la zona urbana, se ejercieron en

concordancia con las metas en materia de sustitucion de especies exoticas.

La “Ruta del Peaton” ha sido un proyecto ejecutado durante varias administraciones
municipales; esta integrado por una serie de paseos publicos que rescatan y potencializan el
espacio para la circulacion del transeunte, y conectan los principales edificios y zonas
publicas del centro historico con los barrios antiguos de la ciudad. Durante la
administracion municipal 2012 - 2015 se ejecutaron los trabajos relativos al primer cuadro
del centro histérico, delimitado por los tramos viales Pedro Moreno - Alvaro Obregén, al
norte; Hermanos Aldama - Emiliano Zapata, al este; Belisario Dominguez - 5 de febrero, al

sur; y Aquiles Serdan - Ignacio Comonfort, al oeste.

El objetivo de la intervencion arborea con motivo de la ejecucion de este proyecto,
estuvo dirigido a reducir la preeminencia de especies exéticas.>> En el inventario elaborado
para tal efecto, se document6 la existencia de 1,345 arboles, mayoritariamente ficus

benjamina, en el centro historico de la ciudad. En particular, en los tramos viales del primer

55 Véase Grafico 3.
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cuadro que formaron parte de esa intervencion, se ubicaron 91 especimenes de esa especie

y una palmera coco plumosa (Syagrus romanzoffiana).

En la ejecucion del proyecto “Ruta del peatén” —cuyo retiro de los arboles no estuvo
exento de polémica, a pesar de la gestion social realizada y de informacién previamente
difundida en diversos medios de comunicacion—, los 91 ficus y la palma coco plumosa
fueron sustituidos por 119 ejemplares de liquidambar (Liquidambar macrophylia),
arraigados al suelo, lo que represent6 un incremento del 30.77% respecto del inventario
original en el primer cuadro del centro historico. Adicionalmente, en el area intervenida se
colocaron ejemplares de olivo negro (Bucida buceras L.) en macetones y en la explanada del
templo Expiatorio Diocesano —localizada dentro de la “Ruta del peatdn” pero fuera del
cuadrante vial intervenido— fueron plantados especimenes de flor de mayo (Plumeria
rubra L.), en atencion a demandas sociales surgidas desde la propia construccién de esa
plaza, en una etapa anterior del mismo proyecto, y en cuyo disefio se habia obviado la
plantacion de arboles en la zona de mayor extension de la plaza que era, ademas, la de

mayor insolacion.

Si bien, esta intervencion se concentro, en buena medida, en sustituir una especie
por otra, después de dicha accidn, la proporcion del liquidambar solo llegé al 8.84% del
inventario arboreo del centro historico, ya que no se habia documentado la presencia de
dicha especie en el area, con anterioridad a la ejecucion de las obras correspondientes a
esta etapa del proyecto “Ruta del peaton”. Esta intervencién coadyuvo a reintroducir
especies nativas en el centro histdrico, ampliando la variedad de especies ubicadas en el
mismo, en la que, sin embargo, aun prevalece la dominancia de especies exoticas, como el

ficus benjamina.

Por otra parte, el ejercicio de las facultades conferidas a la DGGA para evaluar y, en
su caso, aprobar, las solicitudes de autorizacion para la tala de arboles ubicados dentro de
los limites del centro de poblacion, se orientaron a fomentar la sustitucién de especies

exoéticas, acorde con las metas previstas tanto en la Estrategia Nacional de Especies
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Invasoras en México, como en el Programa de Gestién para Mejorar la Calidad del Aire de la
Zona Metropolitana de Leon 2013 - 2022. Mas todavia, el analisis de la informacion relativa
a la expedicién de tales autorizaciones, revela tanto la proporcién de especies de los arboles
cuya tala se estim6 procedente, como la relacion entre las diferentes causales previstas en

el RGA para que se autorizara esa intervencion y las especies objeto de la misma.

En el citado ordenamiento se prevén dos supuestos normativos distintos para que se
autorice la tala de algun arbol ubicado dentro de los limites del centro de poblacién; el
primero, establecido en el articulo 247 del citado reglamento, se refiere a la intervencién

puntual en algin arbol o conjunto de hasta 19 especimenes, inclusive, con motivo de que:

e el ejemplar presente dano irreversible y degenerativo;

e sus raices, follaje o fuste dafien la infraestructura publica o cualquier otra edificacién,
siempre que no sea suficiente la poda de liberacion y no sea fisica o técnicamente viable
realizar el trasplante del mismo;

o el ejemplar represente un riesgo fitosanitario a los demds especimenes vegetales;

e sea necesaria para la ejecucion de alguna obra de utilidad publica, y siempre que no sea
fisica o técnicamente posible realizar el trasplante del espécimen; o

e se presente una situacion de riesgo que pueda afectar la integridad de las personas, o de
los bienes publicos o privados.

El segundo supuesto esta previsto en el articulo 87 del RGA en que se enlistan las
obras o actividades que requieren de la previa autorizaciéon de la DGGA en materia de
evaluacién del impacto ambiental, siempre que no requieran de la autorizacion en materia de
evaluacién del impacto ambiental por parte de las autoridades federales o estatales, entre las
que se incluye a cualquier instalacién u obra civil, publica o privada, distinta a las referidas

en los incisos anteriores, que implique la tala, retiro o trasplante de veinte o mds drboles.

En ninguna de las disposiciones reglamentarias anteriores no se hace distincion
respecto de alguna especie arbdrea, por lo que la sola condicién de tratarse de arboles de
alguna especie exoética no seria motivacidn suficiente para que se autorizara la tala de esos
ejemplares. Mas todavia, tanto en el articulo décimo primero transitorio del acuerdo con el

que se expidio el RGA, como en el articulo cuarto transitorio del acuerdo con el que ese
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reglamento fue reformado en agosto de 2015, se establecié que las disposiciones relativas a
las restricciones establecidas en ese ordenamiento para la plantacion de arboles en la zona
urbana, incluyendo las relativas a la seleccion de especies, carecian de efecto retroactivo,
ello con la finalidad de evitar, precisamente, que Uinicamente a partir de la consideracion a

su especie, se pudiese autorizar la tala de cualquier arbol.

Ahora bien, durante la administracién municipal 2012 - 2015 se autorizd la tala de
1,849 arboles (Municipio de Ledén, 2015a:55), por alguno de los motivos previstos en la
reglamentacion municipal. En las diez especies con mayor proporcion de talas, se concentré
el 75% de esas intervenciones. Seis de las especies con mayor numero de intervenciones
eran exoticas, en cuyos especimenes se aplicaron 946 talas, esto es, el 52.09% del total de
las autorizadas durante el periodo de esa administracion; el eucalipto, la especie con mayor
proporcion de talas autorizadas es, ademas, considerada como invasora en la Estrategia
Nacional sobre Especies Invasoras en México (CONABIO, 2010); solo en esta especie se

concentro casi la quinta parte de las talas autorizadas.

Gréfico 6. Proporcion de especies de arboles autorizados para tala en la zona urbana de Ledn, Guanajuato.
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La causal que motivd el mayor numero de intervenciones en el arbolado urbano de la
zona urbana de Ledn, Guanajuato, fue la ejecucion de alguna obra de utilidad publica; al

respecto, cabe destacar que fueron exéticas las cinco especies con mayor numero de
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intervenciones con este motivo —incluyendo a una invasora—, lo que corroboraria la

dominancia de estas especies en el paisaje urbano de Ledn, Guanajuato.

En contrapartida, el motivo por el que, en segundo término, se autorizé la mayor tala
de arboles dentro de los limites del centro de poblacion, fue la ejecuciéon de obras o
actividades con autorizacion en materia de evaluacidn del impacto ambiental, respecto a la
que, con excepcion del eucalipto, que fue la especie con mayor nimero de talas autorizadas,
las otras cuatro especies fueron nativas, algunas de ellas caracteristicas de la zona
periurbana, como la casuarina, lo que podria indicar que la gestion urbana, a cargo de las
unidades administrativas municipales en materia de planeacién y de desarrollo urbano,
continuaria permitiendo el crecimiento del area urbanizada sobre espacios naturales con
cierto grado de conservacion, al menos respecto de las especies arboreas arraigadas en los
mismos, a pesar de que, conforme a lo dispuesto tanto en los articulos 147, fracciéon I1, y 157
del CT, como en el propio PMDUOET, se incluy6 a la consolidacién urbana como una de las
politicas de ordenamiento del desarrollo urbano, la que, conforme al dltimo dispositivo
legal citado, tiene por finalidad, incrementar tanto la densidad poblacional como los
coeficientes de ocupacion y de utilizacion del suelo en los inmuebles ubicados dentro de los
mismos, fomentando el aprovechamiento de espacios vacantes, lotes baldios y predios
subutilizados, la eficientizaciéon de la infraestructura publica, movilidad sustentable y del

equipamiento urbano dentro de las zonas urbanizadas de los centros de poblacién.

Al respecto, es importante sefalar, ademas, que, conforme a lo dispuesto en los
articulos 35, fraccion III, de la LGEEPA y 130, fraccion III, del RGA, dnicamente puede
negarse la autorizacién en materia de evaluacion del impacto ambiental cuando el proyecto
sea ilegal o sea falsa la informacion presentada en el tramite respectivo, asi como cuando
pueda propiciarse que una o mds especies sean declaradas como amenazadas o en peligro de
extincion o cuando se afecte a una de dichas especies. Conforme a lo anterior, inicamente
puede negarse la autorizacion en materia de evaluacién del impacto ambiental si, y solo si,
se acredita alguna de esas causales; ahora bien, con el otorgamiento de la autorizacion de

los usos del suelo, se excluiria, al menos en relacion con la normativa urbanistica, el
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primero de los supuestos estatuidos en los dispositivos juridicos citados —que con el
proyecto se contravenga lo establecido en ley—,con posible fundamento para la negativa a
otorgar la autorizacion solicitada, lo que, si bien deja abierta la posibilidad para que las
autoridades ambientales establezcan, en dicha autorizacion las medidas de mitigacion y

compensacion ambiental que resulten pertinentes, legalmente le imposibilita negarla.

Lo anterior evidencia algunos de los efectos de la separacion de la gestién ambiental
y la urbana y la consecuente disociacion de las politicas ptublicas en ambas materias (Garcia,
2016:393). Por lo anterior, es necesario que la planeacion del desarrollo urbano y la
administracion de los usos del suelo, a cargo de las autoridades municipales, no atiendan
solo a las especificas consideraciones de caracter urbanistico, sino también a otras de indole
social, politico, cultural, ambiental y econémico, que induzcan una vision amplia e

integradora del ordenamiento del territorio (Santofimio, 2009:70).

Grafico 7. Relacion entre las causales para autorizacion de tala de arboles en la zona urbana y las especies intervenidas.
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Por lo que hace a la causal relativa a la generacidon de dafios a la infraestructura
publica o cualquier otra edificacion, es notoria la proporcion de intervenciones aplicadas en

ficus, motivadas, en buena medida, por la incompatibilidad de la morfologia de esta especie
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respecto de las areas en que fueron plantados, como, por ejemplo, las banquetas de las
vialidades ubicadas en el centro historico, cuyo ancho promedio podria ser menor a los dos
metros. Esta situacion y otras de simulares caracteristicas habrian motivado la inclusion,
tanto en el RGA como en la Paleta Vegetal, de normas para la seleccidn de las especies aptas

para ser plantadas, en relacion con los espacios adecuados para tal propdsito.

Las causales relativas tanto a la presencia, en el ejemplar arboreo, de algin dafio
irreversible y degenerativo, como a la existencia de alguna situacién de riesgo que pudiera
afectar la integridad de las personas o de sus bienes, tuvieron un comportamiento simular,
tanto en cuanto a las especies intervenidas —cuatro exoticas, incluyendo una invasora, y
solo una nativa— como respecto al numero de ejemplares objeto de tales autorizaciones, lo
que, de nueva cuenta, evidenciaria la dominancia de las especies exoéticas en la zona urbana

de Leon, Guanajuato.

Por ultimo, la causal relativa a la existencia de riesgos fitosanitarios se materializ6 de
manera correlacional a algunos fendmenos que afectaron al arbolado urbano, tanto nativo

como exotico, como la implantaciéon de muérdago.>¢

En todo caso, en cada autorizacidn otorgada por la DGGA para la tala de arboles se
impuso como medida de compensacion ambiental, la plantacién de arboles acordes a lo
dispuesto en la Paleta Vegetal (Municipio de Ledn, 2015a:55). En total, se ordend la
plantacion de 8,337 especimenes arbodreos, lo que representa una relacion media de 4.5a 1
respecto de los arboles autorizados para ser talados. Adicionalmente, en el balance general
de la administracién municipal 2012 - 2015 en el manejo del arbolado urbano, la DGGA
planté, solo en la zona urbana, 10.44 arboles por cada arbol cuya tala determin6 que era
procedente, con lo que la relacion media acumulada fue de practicamente 15 arboles

plantados por cada ejemplar autorizado para ser talados.

56 Véase n. 29.
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Mas todavia, las especies que se han retirado en su mayoria han sido exoticas,
mientras que los arboles plantados han sido de especies listadas en la Paleta Vegetal,
induciendo una sustitucion gradual de especies exoéticas e invasoras por especies mas
adecuadas para el entorno bioclimatico del municipio, acorde a las previsiones tanto de la
propia Estrategia Nacional sobre Especies Invasoras en México, como del Programa de

Gestion para Mejorar la Calidad del Aire de la Zona Metropolitana de Le6n 2013 - 2022.

Por otra parte, en la evaluacion de los resultados alcanzados en la administracion de
los espacios naturales intraurbanos hay identificar, en primer término, dos clases de suelo
urbano susceptible a destinarse a actividades relacionadas con la conservacién de la
biodiversidad dentro de los centros de poblacion; el suelo urbano potencialmente

susceptible de tener ese destino, y aquel efectivamente destinado a tal propésito.

El modelo de ordenamiento territorial implementado en el abrogado Plan de
Ordenamiento Territorial y Ecoldgico carecia de la distincion entre los usos y destinos del
suelo, lo que ocasiond que se diera un mismo tratamiento a la utilizacién de bienes
inmuebles de propiedad privada y a la de aquellos de propiedad publica; esa imprecisidon
llevd a asignar usos con finalidades de interés publico —como los de “parque
metropolitano” y “parque distrital’— a bienes inmuebles de propiedad privada. Ello
implicaba que, de la totalidad de los 4,140,956.08 m? de suelo urbano con algin uso
potencialmente relacionado con la conservacién de la biodiversidad, solo una parte de la
misma estuviera efectivamente destinada a ese propdsito; solo la superficie de suelo urbano

de propiedad publica con ese uso de suelo asignado.

La superficie de suelo urbano potencialmente asignado a espacios naturales
intraurbanos era, en buena medida, aspiracional, ya que no se trataba de suelo
efectivamente usado con tal vocacion, sino que, para una proporcién importante de ellos,
solo se sefialaba el potencial uso del suelo, pero para que tales predios tuvieran
efectivamente dicho uso, era necesario que fueran adquiridos por el municipio para

asignarles ese destino o que los propietarios los destinaran de manera voluntaria a ese
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proposito. En esta situacion estaban 2,574,660.00 m? de suelo urbano de propiedad privada
y 210,100 m? de propiedad municipal con vocacidén para equipamiento urbano, lo que, en
total, representaba el 67.25% de la superficie de suelo urbano con uso potencial como
espacio natural intraurbano; uUnicamente 1,356,196.08 m? —32.75% del total de esa

superficie— estaban efectivamente destinados para esa clase de espacios.

Aun con ese modelo de ordenamiento territorial, en el PMDUOET se alcanzé un
incremento del 21.54% respecto de la superficie potencial de suelo urbano con uso
asignado como espacio natural intraurbano en el plan abrogado, al pasar de 4,140,956.08
m?,a 5,032,815.59 m? en el PMDUOET, en un poligono de suelo urbano cuya superficie total
esta estimada en 216,920,000 m2. Con lo anterior, se redujo, de manera nominal, el déficit
de espacios naturales intraurbanos, al pasar de contar un metro cuadrado de éstos por cada
52.38 m? de suelo urbano, a un metro cuadrado por cada 43.10 m? de suelo urbano; con
ello, el municipio pasé de 2.88 m? a 3.50 m? la proporcién de superficie potencial de

espacios naturales intraurbanos por habitante del municipio.

Tabla 4. Comparativo del suelo urbano con uso o destino potencial como espacio natural intraurbano en el centro de poblacién de Le6n, Guanajuato.

Plan de Ordenamiento Territorial y Ecolégico (2009) PMDUOET (2015)
Uso o destino del Superficie Proporcién Proporcién | Uso o destino del Superficie Proporcién Proporcién
suelo* (m2) respecto a respecto a suelo* (m2) respecto a respecto a
superficie superficie de superficie superficie de
total de suelo urbano total de suelo urbano
espacios espacios
naturales naturales
intraurbanos intraurbanos
Parque metropolitano 3,163,801.37 76.40% 1.459% Parque urbano (Destino) 1,407,489.38 2797% 0.649%
(Uso)
Parque distrital (Uso) 969,084.71 23.40% 0.447% Area verde (Destino) 1,155,343.36 22.95% 0.533%
Zona sujeta a plan de 8,070.00 0.20% 0.004% Parque metropolitano 8,070.00 0.16% 0.004%
manejo de Parque (Destino)
Metropolitano norte
(Uso)
Parque lineal en vialidad 489,540.00 9.73% 0.226%
(Destino)
ANP “Cafiada Arroyo 368,972.85 7.33% 0.170%
Hondo” (Destino)
Forestal (Uso) 1,603,400.00 31.86% 0.739%
Total 4,140,956.08 100.00% 1.909% Area verde total 5,032,815.59 100.00% 2.320%

*Véase n. 48.

Fuente: Elaboracidn propia, a partir de fuentes mencionadas en la tabla.

El modelo de ordenamiento territorial integrado en el PMDUOET a partir del CT,
cambié sustancialmente la situacion imperante, ya que estableci6 una linea-base en la que

3,429,415.59 m? de suelo urbano de propiedad publica estaba efectivamente destinado a
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espacios naturales intraurbanos —incluyendo la superficie con la previa asignaciéon de uso
del suelo en el plan abrogado, la de los del inventario-base, la del area natural protegida
“Cafiada Arroyo Hondo”, y la de parques lineales en vialidades—; lo que representd un
incremento efectivo de 152.87% en relacion con los 1,356,196.08 m? de la superficie

publica con asignacion de uso del suelo correlativos en el plan abrogado.

Con ello, resultdé mayor la reduccién del déficit de espacios naturales intraurbanos
respecto al total de suelo urbano, al pasar de contar un metro cuadrado de estos espacios
por cada 159.95 m? de suelo urbano, a un metro cuadrado por cada 63.25 m?; esto es, se
pasé de 0.94 m? a 2.39 m? la proporcidon de superficie efectiva de espacios naturales
intraurbanos por habitante del municipio que, si bien, representa un incremento sustancial
en solo tres afios, sigue siendo muy bajo, en consideracion a las condiciones ecolégicas
imperantes en el municipio, asi como a las proyecciones respecto de los efectos del cambio

climatico en la region.

Tabla 5. Comparativo del suelo urbano con destino efectivo como espacio natural intraurbano en el centro de poblacién de Le6n, Guanajuato.

Plan de Ordenamiento Territorial y Ecologico (2009) PMDUOET (2015)
Uso o destino del Superficie Proporcién Proporcién | Destino del suelo* Superficie Proporcién Proporcién
suelo* (m2) respecto a respecto a (m2) respecto a respecto a
superficie superficie de superficie superficie de
total de suelo urbano total de suelo urbano
espacios espacios
naturales naturales
intraurbanos intraurbanos
Parque metropolitano 1,035,301.37 76.34% 0.477% Parque urbano (Destino) 1,407,489.38 41.04% 0.649%
(Uso)
Parque distrital (Uso) 312,824.71 23.07% 0.144% Area verde (Destino) 1,155,343.36 33.69% 0.533%
Zona sujeta a plan de 8,070.00 0.60% 0.004% Parque metropolitano 8,070.00 0.24% 0.004%
manejo de Parque (Destino)
Metropolitano norte
(Uso)
Parque lineal en vialidad 489,540.00 14.27% 0.226%
(Destino)
ANP “Cafiada Arroyo 368,972.85 10.76% 0.170%
Hondo” (Destino)
Total 1,356,196.08 100.00% 0.625% Area verde total 3,429,415.59 100.00% 1.581%

*Véase n. 48.
Fuente: Elaboracidn propia, a partir de fuentes mencionadas en la tabla.
Esta linea-base de suelo urbano de propiedad publica efectivamente destinada a
espacios naturales intraurbanos quedoé sujeta, ademas, a la restriccion para el cambio de
destino del suelo prevista en la segunda parte del segundo parrafo del articulo 417 del CT,

con lo que le se blindé institucionalmente, evitando que se realice el cambio de destino de
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tales inmuebles, o que éstos puedan enajenarse, permutarse o darse en comodato. Ademas,
la linea-base es susceptible de incrementarse con aquellos inmuebles que el municipio
adquiera como reserva territorial o aquellos que reciba en donacién, con motivo del
desarrollo de fraccionamientos o condominios, conforme a lo dispuesto en los articulos 416
y 417, parrafo primero, del CT, y no inicamente respecto de aquellos a los que se les haya
conferido el uso del suelo forestal, cuya superficie, en el PMDUOET, alcanz6 los

1,603,400.00 m2 de bienes inmuebles de propiedad privada.>”

Estos espacios, sujetos ademas a un régimen de forestacion apegado a las
disposiciones de la Paleta Vegetal pueden llegar a constituirse en reservorios de la
biodiversidad local dentro de los propios centros urbanos, en los que estén representadas
las diferentes variedades locales de flora nativa, que puedan ser, también, en sitio de
anidacion de la fauna local, habida cuenta del potencial en el mejoramiento de la calidad de
vida de las personas, al desarrollar espacios publicos ambientalmente adecuados, lo que, a

su vez, reduce los costos, tanto financieros como ecolégicos, de su manejo.

Tabla 6. Intervencién en espacios naturales intraurbanos.

% de espacios

Categoria RGA*

Parques y
jardines en
deterioro

Superficie en
deterioro

Parques y
jardines
intervenidos+

naturales
intraurbanos en
deterioro

Superficie
intervenida (m2)

% de superficie
en deterioro

Jardin publico

86

171,739.17

28

32.55

116,741.22

67.98

Parque urbano

16

262,098.67

5

31.25

94,239.31

35.96

Total

102

433,837.84

33

32.35

210,980.53

48.63

*Véase n. 40.
+ Informacion al mes de agosto de 2015

Fuente: Elaboracién propia a partir de Municipio de Leén (2016)

En este ultimo rubro, cabe mencionar que, a pesar de que el proyecto de
mejoramiento de parques urbanos contd con un presupuesto modesto —15 millones de
pesos, distribuidos en los tres afios del ejercicio de la administracion—, la elaboracién del
diagnostico de la condicién de esos espacios publicos, elaborado conjuntamente con el
inventario-base de los mismos, permitié eficientar dicho presupuesto, programandose la
intervencion en parques urbanos y jardines publicos que, aunque solo representaban la

tercera parte de aquellos que estaban en situacion de deterioro, constituian cerca de la

57 Véase n.52.
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mitad de la superficie en tales condiciones.

Respecto al area natural protegida “Cafiada Arroyo Hondo” aprobada en la sesion del
ayuntamiento del 26 de marzo del 2015 representd la primera declaratoria emitida
directamente por un municipio, sin la intervencion de ningin otro orden de gobierno, tanto
en el Estado de Guanajuato, como en el norte y occidente del pais. Con esta declaratoria se
ha logrado conformar un drea de amortiguamiento al desarrollo urbano de la ciudad que nos
permite la conservacion de la biodiversidad silvestre de la ciudad, mitigar los efectos del
cambio climdtico y mejorar la calidad de vida de los habitantes de la ciudad (Municipio de
Leon, 2015a:46). Esta area protegida se encuentra, ademas, dentro del poligono de pobreza
“Jacinto Lopez”, que tiene una poblacién de 47,644 habitantes, para quienes esta area ahora
representa el 92.77% de la superficie destinada a espacios naturales intraurbanos en dicho
poligono, llegando a una proporcion de 8.34 m? por habitante en esa zona. Sin embargo, los
servicios ambientales de esta primera area natural protegida municipal, localizada dentro

del centro de poblacion, se extienden a todos los habitantes de la ciudad.

Con motivo de todo lo anterior, el Jurado Calificador del Reconocimiento a la
Conservacién de la Naturaleza 2015, convocado por la Comisién Nacional de Areas
Naturales Protegidas, otorgé Mencidon Honorifica al H. Ayuntamiento de Le6n, Guanajuato,
por declarar la primera area natural protegida de régimen municipal del estado de
Guanajuato y del occidente y norte del pais, declarada por un Ayuntamiento sin

intervencion de ninguna otra estancia.>®

Desde la Declaracion de Estocolmo, emanada de la Cumbre Mundial sobre Medio
Humano celebrada en 1972, se reconocio a la difusiéon de informacioén relativa a la situacion
del medio ambiente, como una parte esencial de una adecuada politica ambiental. Este
derecho no se agota con la simple posibilidad de acceder a esa informacidn, ya que requiere
que ésta tenga la mayor disponibilidad posible y que sea tutil y pertinente para que las

personas posean el conocimiento, preciso y oportuno, de lo que sucede con su entorno

58 Véase http://www.conanp.gob.mx/difusion/comunicado.php?id_subcontenido=911 (Consulta al cinco de junio de 2018)
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(Rodriguez, 2001:78). Por ello, se diseni6 y publicd, en diciembre de 2014, el micro-sitio
“Mapa+Verde” como un espacio en linea en el que se puso a disposicion publica la
informacion generada —y mensualmente actualizada— en la ejecucion de los proyectos a

cargo de la DGGA que integraron la politica municipal de conservacion de la biodiversidad.

Este portal se conform6 de dos secciones; en la primera, se ubicaron, en un mapa
interactivo, los espacios naturales intraurbanos y se colocaron marcadores interactivos en
aquellos en que se realizaron las acciones de mejoramiento relativas al proyecto respectivo
del programa de gobierno, aquellos adoptados por personas fisicas o morales,>® asi como
aquellos sitios en donde realizé la plantacion de arboles; en este caso, el marcador
respectivo contenia, ademas, la informacion relativa a la ubicacion, el nimero y especies de
los ejemplares plantados, asi como las fotografias relativas. En junio de 2015, se incorporé a
este portal, la informacioén relativa al manejo integral de plagas, sefialando el sitio y numero
de especimenes arbdreos atendidos. En la segunda seccién de este portal se publico y
mantuvo actualizada la informacién relativa al manejo de arbolado urbano efectuado por la

DGGA, por conducto de las diferentes unidades administrativas adscritas a la misma.

Grafico 8. Mapa interactivo y estadisticas del manejo del arbolado urbano publicadas en linea en el micro-sitio “Mapa+Verde”.
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Fuente: http://www.leon.gob.mx/medioambiente/index.php/mapa-verde (Consulta al 18 de julio de 2015)

59 El proyecto 4.4.3 del Programa de Gobierno Municipal 2012 - 2015 “Adopcién de espacios verdes” tuvo como objetivo, el fomento
a la participacién social corresponsable en el mejoramiento de la calidad del medio ambiente, mediante la firma de convenios de
colaboracién a través de los que cualquier organizacién o persona interesada se hacia cargo del mantenimiento del area
ajardinada de algtin camelldn, glorieta o de cualquier otro bien municipal de uso comun.
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A través del “Mapa+Verde” se hizo publico no solo el conteo de los arboles plantados
por la DGGA por conducto de la Direccion de Parques y Jardines, sino también aquellos
trasplantados y los arboles muertos retirados por la propia dependencia, asi como los
derribados en alguna contingencia; también se publicité la informacién relativa a los
arboles sobre los que la propia dependencia, a través de la Direccion de Regulacién
Ambiental autoriz6 su trasplante o tala, asi como los especimenes arbodreos trasplantados,
retirados o talados de manera ilicita,®® detectados por la Direccion de Inspeccion y

Vigilancia Ambiental, en ejercicio de las facultades sancionatorias conferidas a la DGGA.

Para facilitar la consulta de esta informacion, ésta se incorpor6, ademas, en la
aplicacion para telefonia mdvil “Ledn+Sustentable”, con objeto de ampliar las vias de acceso
a esa informacidon. Lo anterior permiti6 hacer publico no solo el conteo de arboles
plantados, sino el balance del manejo del arbolado urbano en el municipio, a efecto de

rendir cuentas, de manera permanente, sobre esta materia.

60 En el articulo 2, fraccién LIII, del RGA, se distingue la ‘tala’, definida como la accidn de cortar por la parte basal o de derribar
totalmente, cualquier drbol o palmera, del ‘retiro’, conceptualizado en la fraccién XLVIII del mismo dispositivo reglamentario, como
la accién de remover los restos de cualquier espécimen vegetal que esté seco o muerto del sitio en que se encuentre arraigado.
Mientras que, de acuerdo con el articulo 258 del RGA, para la tala de cualquier arbol se requiere del permiso previo, para cuyo
otorgamiento procede el pago de derechos, asi como la realizacién de la compensacién ambiental respectiva, para el retiro de sus
restos solamente requiere de un aviso que deriva una visita técnica para corroborar lo manifestado en el aviso, estando, ademas,
sujeto a la resolucion afirmativa ficta, segtn lo dispuesto en el articulo 259 del mismo reglamento.
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CONCLUSIONES

El combate al deterioro ambiental debe situarse en distintas escalas territoriales y considerar
también los aportes diferenciales (Bassols, 2003:193) y los municipios mexicanos tienen una
gran area de actuacidn, toda vez que ellos se confrontan los problemas de tenencia de la

tierra y el uso del suelo y, consecuentemente, el de los recursos naturales (Gil, 2007:259).

La conservacién de la biodiversidad como objeto de las politicas publicas representa
una gran complejidad, en buena medida, por su intangibilidad, ya que no es el mero
resultado de la suma de los ecosistemas, las especies y su material genético que la
conforman, sino que representa la variabilidad dentro de ellos y entre ellos (Pérez,
2000:186). El area de oportunidad es aun mayor cuando —como en el estado mexicano—
los disefios institucionales en que se implementa la politica ambiental, distribuyen la
atencion de los asuntos relativos a una misma materia entre diversos 6rdenes y 6rganos de

gobierno.

La conservacion de la biodiversidad y, en particular, aquella que requiere efectuarse
in situ, demanda de un fuerte anclaje con el territorio, cuya gestién habitualmente es
competencia de los municipios. Sin embargo, han sido extremadamente limitadas las
funciones que para la conservacion de la diversidad biologica se le han asignado
explicitamente a los gobiernos municipales en las leyes generales emitidas al amparo del

articulo 73, fraccion XXIX-G, constitucional.

No obstante, los principios generales del sistema constitucional de distribucion
competencial —seflaladamente los estipulados en los articulos 124 y 115, fraccion II, de la
ley fundamental— son normas de formulacion abierta, que pueden sustentar la creacién y

ejecucién de ambitos de actuacidon que la problematica ambiental, el interés politico o las



demandas sociales localmente requieran, mas allda de los regimenes excluyentes de
competencias estipulados en las leyes generales en materia ambiental, al amparo en sus
respectivos ambitos de autonomia consagrados en la constitucion general de la Republica.
Con ello, los gobiernos locales y, en particular, los de los municipios, pueden definir tanto
los asuntos que localmente representan prioridades focalizadas, como la manera de
abordarlos; ello no solo puede representar la ampliaciéon de los objetivos de la politica
ambiental, sino también una gran area de oportunidad para estimular la innovacion en el

disefio e implementacién de normas y de politicas publicas de caracter local.

La experiencia del disefio e implementacion de politicas publicas municipales para la
conservacién de la biodiversidad en Le6n, Guanajuato, por parte de la administracion
2012 - 2015, no agotaron, ciertamente, todos y cada uno de los objetivos de conservacion
establecidos en instrumentos internacionales, como el CDB, su plan estratégico o las Metas
de Aichi. Sin embargo, las condiciones ecoldgicas imperantes en el municipio y de su
entorno urbano, asi como las demandas sociales locales definieron que el disefio e
implementacion de esa politica municipal para la conservacion de la biodiversidad se
concentrase en la reintroduccion de especies nativas al entorno urbano, lo que representé
un punto de partida para la articulacion de la gestion de la ciudad y del territorio con la
conservacion de la diversidad bioldgica, en particular, aquella que requiere efectuarse in

situ.

En esta politica municipal, 1a Paleta Vegetal se convirtio en su hito. Este instrumento
no fue disefiado como un simple catalogo de observancia obligatoria, con el listado de
especies susceptibles para ser plantadas en el entorno urbano, sino como un medio para
eficientar, a partir de una base técnica, la seleccidn de especies arboreas, en funcidn al sitio
destinado para su plantacion, asi como a los servicios ambientales requeridos, para que el
arbol adecuado sea el que esté en el lugar adecuado. La prevencion es mds rentable y mds
recomendable desde el punto de vista ecolégico que las medidas correctivas adoptadas tras la
introduccion de las especies exdticas invasoras (Shine, et al. 2000:41). Esta es la principal

aportacion de la Paleta Vegetal, que fue disefiada como un instrumento normativo tanto
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para la recuperacion y conservacion de los ecosistemas y especies nativas, como para la
prevencidon y reduccién del riesgo de introducciones no deseadas de especies exoticas

potencialmente invasoras.

Como instrumento de la politica ambiental municipal, la Paleta Vegetal es
insuficiente, por si misma, para promover la conservacion de la biodiversidad en los
entornos urbanos; requiere estar apuntalada con otras acciones, como la proteccién a los
espacios naturales en que se desarrolla la vegetacidon nativa, de los efectos de la presion
ejercida por el crecimiento de las areas urbanizadas; la conservacién de ecosistemas
originales representativos, particularmente aquellos aun localizados dentro de las zonas
urbanas; la ampliacién y mejoramiento de los espacios urbanos en que las especies nativas
son forestadas; el desarrollo de proveeduria local de especies nativas; el fomento al
conocimiento sobre la vegetacién nativa y a la comprensiéon respecto de su importancia
para los ecosistemas locales; asi como la integracidon de la propia Paleta Vegetal y de las
demas medidas y acciones que conforman esta politica publica, en el ordenamiento
municipal para sustentar la gestion de largo plazo para la conservacidn de la diversidad

bioldgica desde lo local.

En este ultimo aspecto, la emisiéon del RGA consolid6 institucionalmente la politica
municipal para la conservacion de la biodiversidad, ya que fincé un sistema normativo que
sustenta el manejo del arbolado urbano de conformidad con las disposiciones de la Paleta
Vegetal, estableciendo los supuestos juridicos relativos a las condiciones y especificaciones
definidas para dicha plantacién, asi como el régimen de sanciones aplicables en caso de

incumplimiento.

En el contexto de esta politica localmente gestada, la creaciéon y administracion de
los parques y jardines pueden ser relevantes para la conservacion de la biodiversidad local,
ya que pueden constituirse en reservorios de la flora y la fauna nativa. Ello requerira, sin
embargo, de que se mejoren la ubicacion y las caracteristicas del espacio fisico que se

destine para tal efecto, se incremente la proporciéon del mismo respecto de las areas
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urbanizadas, se regulen con precision las caracteristicas de las obras de infraestructura y
del equipamiento urbano con que se ocupe ese espacio asi como de las actividades
susceptibles de realizarse en el mismo, y se articulen las estrategias que se implementen
para la conservacidon de la vegetacidon existente y para su forestacidn, a la politica de

conservacion de la diversidad biologica.

El basamento institucional para la reconfiguracién de los parques y jardines en
espacios naturales intraurbanos, como parte de la politica municipal para la conservacion
de la biodiversidad en Ledn, Guanajuato, se localiza en el propio CT, en cuyo articulo 2,
fraccion XX, se define a los espacios naturales como las areas del territorio ubicadas fuera
de las zonas urbanizadas, que han sido escasamente modificadas por la accion humana,
incluyendo los terrenos forestales y preferentemente forestales, los sumideros de carbono y
las tierras agropecuarias degradadas susceptibles de reconvertirse en zonas de recarga de
mantos acuiferos o de conservacion ecoldgica. A partir de esta nocién que, si bien
explicitamente excluye a las zonas urbanizadas, es posible concebir tal reconfiguracién—al
amparo de la amplia facultad normativa prevista en la fraccion II del articulo 115
constitucional— concibiendo, en términos institucionales, a los espacios naturales
intraurbanos como zonas que pueden conservar e, incluso, regenerar la vegetacidon
originaria, asi como parte de su funcionalidad tanto ecoldgica, como habitat de la vida

silvestre, como hidroldgica, en el ciclo del agua.

En el caso de la politica municipal para la conservacion de la biodiversidad en Leon,
Guanajuato, ello se impuls6é normativamente, estipulando expresamente que el destino de
tales bienes inmuebles seria inicamente el de su forestacién, y limitando el equipamiento
de los mismos; constrifiendo el de los jardines publicos, a obras o instalaciones dedicadas al
esparcimiento y ornato, mientras que el de los parques urbanos —que cuentan con una
superficie mayor— puede ser adicionada con obras o instalaciones para la realizacion de

actividades culturales, deportivas y de educaciéon ambiental.
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El mejoramiento cualitativo de la masa arbodrea en la ciudad de Ledn, Guanajuato,
tiene aun varios asuntos pendientes, como la integracién del inventario del arbolado
urbano —paso siguiente al de la conformacion del inventario de espacios naturales
intraurbanos, pero que, en el caso particular, el breve lapso del periodo gubernamental
municipal y sus limitaciones presupuestales®! impidieron que se integrara— asi como la
consolidacion de la Paleta Vegetal como instrumento de planeacion de las acciones y
proyectos para la forestacién urbana y del sistema normativo previsto en el RGA, como el

basamento institucional del mismo.

Para ello, ha tenido particular relevancia el decreto publicado en el Periddico Oficial
del Gobierno del Estado de Guanajuato el cinco de diciembre de 2017, mediante el que fue
reformado el CT; con dicho decreto se estableci6 —a partir de la experiencia previa del
municipio de Leén— la facultad de los ayuntamientos de esta entidad para expedir las
disposiciones administrativas de observancia general mediante las que se establezca la
paleta vegetal aplicable dentro de los centros de poblacion ubicados en el territorio de
cada municipio. Con lo anterior, no solo se sientan las bases para que los demas
municipios de Guanajuato puedan adaptar este instrumento al contexto ambiental de cada
uno de ellos, sino también para que, en el propio municipio de Ledn, la Paleta Vegetal se
revise y actualice, acorde a las condiciones bioclimaticas imperantes en la region

ecoldgica en que se ubica esa municipalidad.

Por lo que hace a la gestion del territorio con una perspectiva de conservacion de la
biodiversidad desde lo local, el modelo de ordenamiento territorial establecido en el CT,
que entr6 en vigencia al inicio de la administracion municipal 2012 - 2015 sustentd la
incorporacion en el PMDUOET, de algunos elementos para la conservacion de la diversidad
bioldgica en la politica urbana municipal, como la declaracion de la primera area natural
protegida, dentro de la zona urbana y emitida por el ayuntamiento sin la intervencién

ninguna otra instancia de gobierno, o el reconocimiento institucional de la presencia de

61 La DGGA resintié recortes presupuestales al gasto corriente equivalentes al 58% del presupuesto asignado al inicio de la
administracién municipal. Véase, Municipio de Le6n. (2015a:94).
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terrenos forestales dentro del centro de poblacion. Cabe destacar, al respecto, que la
superficie de suelo urbano con uso forestal, sumada la del area natural protegida “Cafiada
Arroyo Hondo”, representan cerca de dos millones de metros cuadrados de suelo con

vocacion forestal dentro de la zona urbana.

En el mismo aspecto, la politica municipal de conservacion de la biodiversidad se
dirigié a incrementar la superficie efectiva de espacios naturales intraurbanos en la zona
urbana de Ledn, lo que, articulado con las disposiciones del CT, brindé certidumbre

respecto del destino del suelo otorgado a esos bienes inmuebles de propiedad publica.

El reto principal es, sin embargo, la implementacion a mediano y largo de las
estrategias de ordenamiento territorial establecidas en el PMDUOET, a efecto de alcanzar,
hacia dentro de la zona urbana, una distribucién equilibrada y sustentable de la poblacion,
de las actividades econdémicas y de los espacios naturales intraurbanos, En el mismo
sentido, resulta fundamental impulsar el aprovechamiento de las zonas de consolidacién
urbana, no sélo como una estrategia para fomentar el aprovechamiento de espacios
vacantes, lotes baldios y predios subutilizados, asi como la eficientizacion de la
infraestructura publica y del equipamiento urbano dentro de las zonas urbanizadas de los
centros de poblacién, sino también para reducir el crecimiento de la ciudad en areas
periurbanas que aun conservan parte de la vegetacion nativa y que forman parte del

patrimonio natural del municipio.
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