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¢Es el aire un determinante ambiental?
Lucas Andrés Quintero Velasquez!
RESUMEN:

El presente articulo tiene como fin explicar la razén por la cual se debe asumir el aire
como un determinante ambiental para la ordenacion del territorio, tomando como base una
variable indicadora de su calidad, como es el material particulado de 2.5 y 10 micras por metro
cubico. Se explora la relacion entre los procesos de planificacion de ciudad y la calidad del aire,
con el fin de garantizar un ambiente sano, con un adecuado equilibrio entre las dinamicas
ecosistémicas y humanas. Para ello, se tomara como base la ley 388 de 1997, que reglamenta la
planificacion y ordenacién del territorio, asi como el manejo de los recursos naturales
renovables, reglamentado por la ley 99 de 1993 entre otras normas. Luego se analizara la calidad
del aire desde el punto de vista del dafio y el riesgo, como ejemplo en la ciudad de Medellin y
otras ciudades. Se concluye que existe una relacion entre la calidad del aire y las formas de

desarrollo urbano.
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Introduccion:

La calidad del aire en el ambiente urbano esta determinada principalmente con la
cantidad y calidad de los combustibles fésiles usados en las fuentes fijas y méviles. No obstante,
desde otra perspectiva y escala se relaciona con la forma en que se construye ciudad y ordena
el territorio. Por eso, a partir de esa construccidn se debe buscar la forma mas sostenible posible,

lo que seria en otras palabras:
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Ordenar un territorio significa identificar, distribuir, organizar y regular las actividades
humanas en ese territorio de acuerdo con ciertos criterios y prioridades. El territorio no
es solamente un espacio fisico sobre el cual se desarrolla la actividad humana, ni mucho
menos un area delimitada por unas coordenadas en un mapa. El territorio es un ser vivo,
resultado de la interaccion permanente entre dinamicas ecosistémicas y dindmicas
humanas, incluidas en estas ultimas las instituciones y sus dindmicas. (Parra Cardenas
& Ortiz Parra, 2018, pag. 21).

Por lo tanto, se hace necesario establecer la magnitud e intensidad de la relacion entre la
deficiente calidad del aire y la ordenacion de ciudad, como consecuencia de las altas
concentraciones de contaminantes en el aire, como el material particulado menor a 2.5 micras y
menor a 10 micras por metro ctbico (PM%° y PM0). Es decir, considerar la calidad del aire
como un determinante ambiental, para incidir en la adecuada ordenacion del territorio, buscando
armonia con las dinamicas ambientales, sociales y econdmicas, a través de los POT, PBOT y
EOT (Plan de Ordenamiento Territorial, Plan Basico de Ordenamiento Territorial, Esquema de
Ordenamiento Territorial). Ello, con el objeto de prevenir y minimizar futuros riesgos,
procurando asi el bienestar de la comunidad; toda vez que, en la mayoria de estos planes se
propende para la ordenacion de determinado territorio, la construccién de una ciudad verde y

sostenible, para la materializacién de un medio ambiente sano.

Para tener una mejor comprension de ello, “se entiende por determinantes ambientales
los términos y condiciones fijados por las autoridades ambientales para garantizar la
sostenibilidad ambiental de los procesos de ordenamiento territorial” (Ministerio de Medio
Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016, pag. 7). De la misma forma, resulta indispensable
desde el ordenamiento territorial la proteccion al medio ambiente, en procura de la conservacién
y manejo de sus recursos naturales renovables y no renovables, asi como también la defensa del
paisaje. Por consiguiente, se puede afirmar que parte de este articulo, tendréa presente el aire
como un recurso renovable como lo manifiesta el decreto ley 2811 de 1974, porque un incorrecto
aprovechamiento de éste a través de la ordenacion y planificacién territorial puede ocasionar

una amenaza o riesgo, y poner en peligro la salud y el bienestar de los ciudadanos.

Para tener un ejemplo de como se tiene en cuenta un aspecto como determinante
ambiental a la hora de ordenar un territorio, tenemos como en Per( lo identifican mediante un
proceso las Zonas Ecoldgicas y Econdmicas -ZEE- para:

La identificacion de diferentes alternativas de uso sostenible de un territorio
determinado, basado en la evaluacion de sus potencialidades y limitaciones con criterios



fisicos, biol6gicos, sociales, econdmicos y culturales. Una vez aprobada, la ZEE se
convierte en un instrumento técnico y orientador del uso sostenible de un territorio y de
sus recursos naturales. (Ministerio de Medio Ambiente del Perd, 2016, pag. 17).

También, es claro entonces que la calidad del aire se encuentra de manera tacita en los
preceptos establecidos en el articulo 10 de la ley 388 de 1997 de la siguiente manera: 1). Los
lineamientos que expiden las autoridades ambientales para la conservacion de areas de
importancia ecosistémica, deben estar en armonia buscando la calidad de un aire puro; ademas
de tener en cuenta la aplicacion del principio de interdependencia; 2) La falta de politicas
publicas sobre la calidad del aire, puede derivar en amenazas y riesgos; por lo tanto es
indispensable identificar las zonas de alta contaminacion de las ciudades y establecer estrategias

para el manejo de éstas dentro de una adecuada ordenacion territorial.

Posteriormente, se analizara el dafio que se ocasiona en las personas por la deficiente
calidad del aire, para determinar la importancia y la necesidad de que el aire sea tratado como
un determinante ambiental por parte de las autoridades ambientales y entidades territoriales en
la elaboracion y adopcidn de los planes de ordenamiento territorial de los municipios. Y se
infiere que, con un buen ordenamiento del territorio, y por medio del urbanismo de proximidad,
es posible mantener un equilibrio con las funciones ecoldgicas del aire como son: “servir de
soporte a la biodiversidad, absorber la radiacion solar ultravioleta o participar en la regulacion
del clima, entre otros” (Consejo de Estado, 2014, Sent. 25000-23-27-000-2001-90479-01(AP))

como determinante ambiental para la organizacién de los territorios.

Por Gltimo, se analizara la relacion existente entre la ordenacion del territorio y la calidad
del aire. Igualmente, se debe tener en cuenta al aire como un recurso natural renovable y su
incidencia en las regulaciones sobre los distintos usos del suelo, con el fin de conseguir el
bienestar de la comunidad. Asimismo, se tomara como punto de partida los aciertos y desaciertos
que se han visto en la ciudad de Medellin y el Area Metropolitana, toda vez que es una de las
ciudades de Colombia con mayores grados de contaminacion del aire. Toda vez que es la ciudad
que maés acciones ha realizado por mejorar la calidad del aire, aunque sus medidas sean reactivas

y a largo plazo (Tribunal Administrativo de Antioquia, 2018, Auto Interlocutorio No. 56).

l. Antecedentes juridicos y caracteristicas de los determinantes ambientales.



Desde la expedicion del decreto-ley 2811 de 1974, se comienzan a implementar
directrices sobre ordenamiento ambiental. Por ejemplo “Una faja paralela a la linea de mareas
maximas o a la del cauce permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho” (Decreto-
Ley 2811, 1974, art. 83), como un bien imprescriptible e inalienable del Estado. Posteriormente,
con el decreto 1449 de 1977, se establece en su articulo 3 un retiro desde 30 metros para las
rondas hidricas ubicadas en suelo rural. Tales retiros comienzan a ser determinantes para
ordenar el territorio, porque adquieren la calidad de suelos de proteccidn, con el fin de proteger
una cuenca hidrografica, imponiendo unas prohibiciones a los propietarios de predios

colindantes a éstas.

Es asi como el acotamiento de las rondas hidricas en el pais fue un punto de partida de
los determinantes ambientales para ordenar el territorio, con el fin de buscar un equilibrio en el
uso de los recursos naturales y en la ocupacion del territorio. Ademas, de evitar posibles riesgos
y desastres naturales en la construccion de un modelo de ciudad sostenible en armonia con el
aprovechamiento de los recursos naturales, situacién que hoy en dia puede verse un poco
desbordada. Por lo que es importante resaltar hasta acé, que estas normas le otorgaron gran
importancia al recurso hidrico, con el fin de que mediante su aprovechamiento no se fuera a
ocasionar algun tipo de riesgo; asimismo, la de salvaguardar este recurso tan importante para

las generaciones presentes y futuras.

Igualmente, la ley 99 de 1993, por la cual se crea el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y el Sistema Nacional Ambiental, en su articulo 7 estipula entre las funciones de las
Corporaciones Autonomas Regionales la ejecucion de planes, politicas o programas nacionales
en materia Ambiental. Y el articulo 8 le otorgd al Ministerio funciones para “fijar pautas
generales para el ordenamiento y manejo de las cuencas hidrograficas y las demas areas de
manejo especial” (Ley 99 , 1993). Lo que quiere decir, que se comienza a organizar una
estructura jerarquica ambiental, para poder obtener una mayor eficiencia en cuanto al

ordenamiento ambiental del territorio bajo una actuacién administrativa coordinada.

Mas adelante, con la expedicion de ley 388 de 1997, se comienza a estructurar y
desarrollar propiamente el término de determinantes ambientales en su articulo 10, pero de una
manera muy ambigua y enunciativa. Permitiéndose la posibilidad de una interpretacién amplia

del articulo, y concluir la posibilidad de la inclusion dentro de los determinantes ambientales de



todas las disposiciones de las autoridades ambientales relacionadas con el equilibrio de la
ordenacion del territorio y la proteccion de los recursos naturales renovables, incluido el aire.
Siendo una responsabilidad entre otros, del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y
dentro de sus funciones, segun la ley 99 en su articulo 5 la de expedir regulaciones sobre medio
ambiente a las que los centros y asentamientos urbanos deben sujetarse; o la funcion de realizar

la zonificacion para la ordenacion y manejo de las cuencas hidrogréaficas, entre otras.

Con laimplementacion del articulo 10 de la ley 388, en la actualidad se encuentran como
determinantes ambientales, todos aquellos relacionados con el Sistema Nacional de Areas
Protegidas -SINAP-, los Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas -POMCAS-, o
disposiciones relacionadas con el acotamiento de las rondas hidricas en zona urbana y rural,
entre otros. Pero, si bien es cierto que estos determinantes no son taxativos, poco se ha observado
en las actuaciones administrativas de las autoridades ambientales sobre actuaciones tendientes
a mejorar la calidad del aire como un determinante ambiental, con el fin de evitar riesgos que se
generan como consecuencia de la contaminacion del aire. Siempre se encuentra, por ejemplo,
en un area protegida determinada, su plan de manejo, y dentro de éste, los usos prohibidos,

restringidos o permitidos dentro de su area delimitada, pero nada sobre el recurso aire.

Recientemente, con el decreto 2245 de 2017, el cual conmina a las autoridades
ambientales a efectuar el acotamiento de las rondas hidricas que se encuentren en area de su
jurisdiccion. La herramienta base de este acotamiento es la Guia técnica de criterios para el
acotamiento de rondas hidricas en Colombia, adoptada mediante resolucién 0957 de 2018. Sin
embargo, podria ser en la realidad algo dificil para las autoridades ambientales, puesto que cada
ronda hidrica debe tener un criterio técnico y juridico para su acotamiento. Lo que quiere decir,
que cada cuenca tendra unos retiros diferentes; incluso, estos retiros pueden ser diferentes dentro
de la misma cuenca, causando ademas gran preocupacion de los particulares; porque esto
limitaria en gran medida la propiedad privada, y las posibles expectativas legitimas de sus

propietarios.

Vale la pena aclarar que por mas que los determinantes ambientales busquen una
adecuada ordenacion del territorio, estos traen consigo conflictos socioambientales en cuanto a
las restricciones o usos permitidos. Es asi como en muchos casos se encuentra el conflicto de

intereses con los usos del suelo dentro de un Distrito de Manejo Integrado -DMI- por la



zonificacion de su plan de manejo; o de las restricciones en cuanto a la construccion y
aprovechamiento para una licencia urbanistica por el acotamiento de una ronda hidrica; o por la
zonificacion de manejo derivada de un plan de ordenacién de cuencas, o en general de cualquier

zona del territorio que haga parte de areas de manejo especial.

Por ejemplo, para las actuaciones del Estado relacionadas con las restricciones en el uso
del suelo como consecuencia de un determinante ambiental, éste debe garantizar una

distribucion equitativa de cargas y beneficios. Esto en el entendido de que:

En desarrollo del principio de igualdad de los ciudadanos ante las normas, los planes de
ordenamiento territorial y las normas urbanisticas que los desarrollen deberan establecer
mecanismos gue garanticen el reparto equitativo de las cargas y los beneficios derivados
del ordenamiento urbano entre los respectivos afectados. (Ley 388, 1997, art. 38).

Sin embargo, la respuesta mas concreta a todos estos conflictos que se suscitan por los
usos del suelo se encuentra en la Constitucion Politica cuando hace referencia que “la propiedad
es una funcion social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecoldgica”
(Constitucion Politica, 1991, Art. 58), por lo que la funcion ecoldgica de la propiedad debe ser
el punto de partida de cualquier actuacion administrativa de una autoridad ambiental, al
momento de declarar un determinante ambiental; es decir, imponer limitaciones y restricciones
en justas proporciones con un reparto equitativo de cargas y beneficios, primando el interés

general sobre el particular.

Es decir, que si bien es cierto prima el interés general sobre el particular, existen unos
mecanismos de compensacion para este tipo de cargas, porque en muchas situaciones, el
ciudadano es incapaz de soportarlas. Tales como el pago por servicios ambientales,
reglamentado mediante el decreto 1007 de 2018, con el fin de preservar y restaurar areas o zonas
de importancia ecosistémica. Pero, segun el mismo decreto, estos pagos por servicios
ambientales deben orientarse a las areas que se encuentren registradas en el Registro Unico
Nacional de Areas Protegidas -RUNAP- (Decreto 1007, 2018), aplica por ejemplo, para el caso
de la region metropolitana del Valle de Aburra, a personas cuyas propiedades se encuentren

dentro de DMI Divisoria Valle de Aburré/rio Cauca podrian acceder a este beneficio.

De la definicion de determinantes ambientales se pueden inferir las siguientes
caracteristicas: Primero, son condiciones establecidas por las autoridades ambientales, el

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Autoridad Nacional de Licencias



Ambientales, los Establecimientos Publicos Ambientales, las Corporaciones Autonomas
Regionales, y las Areas Metropolitanas con funciones de autoridad ambiental; segundo, es la
aplicacion de los principios del derecho ambiental de sostenibilidad, prevencion y precaucion;
y tercero, buscar ordenacion de un territorio. En contraste con lo anterior, estas caracteristicas
no deben entenderse ni aplicarse de forma aislada, toda vez que para lograr o garantizar la
sostenibilidad para ordenar un territorio, es una obligacién de las autoridades ambientales tomar
como punto de partida los principios de precaucion y prevencién en materia ambiental,
entendiendo por el primero segun la Declaracion de Rio de Janeiro de 1992 cuando:

Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberéan aplicar ampliamente el

criterio de precaucién conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de dafio grave

o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no deberd utilizarse como razon para

postergar la adopcion de medidas eficaces en funcion de los costos para impedir la
degradacion del medio ambiente. (Naciones Unidas, 1992, pag. 4).

Sin embargo, ademas de no necesitarse una certeza absoluta para su aplicacion, una
mejor apreciacion este principio, cuando “las autoridades ambientales y los particulares que
darén aplicacion al principio de precaucion conforme al cual, cuando exista peligro de un dafio
grave e irreversible” (Corte Constitucional, 2019, Sent. T- 006). Es decir, que se dara aplicacion
a este principio con un minimo de certeza, bajo la premisa de que debe primar el medio ambiente

sano o, que, en caso de duda, decidir a favor de éste.

Y el principio de prevencion “como aquel que busca que las acciones de los Estados se
encarrilen a evitar o minimizar los dafios ambientales” (Corte Constitucional, 2015, Sent. T-
080). En palabras mas sencillas, mientras que para la aplicacion del principio de prevencion se
hace necesario tener certeza de un dafio ambiental; y para la aplicacién del principio de
precaucion no se hace necesario ésta, solamente con un minimo de certeza para que se haga

efectiva su aplicacion por parte de las autoridades como de los particulares.

En este orden de ideas, es claro que la precaria calidad del aire tiene una relacion de
interdependencia no solamente con los principios de prevencion y precaucion, también con el
“principio de sostenibilidad, el cual es un pilar fundamental para la construccion, planeacion y
ordenacion de un territorio”. (Ley 388, 1997, art. 3, literal 2). Por ende, esté relacionado en la

forma en cdmo crecemos, ocupamos y usamos el nuestro territorio.



De acuerdo con el desarrollo sostenible, ordenacion del territorio y su relacién con la
calidad del aire, el mejor ejemplo que se tiene hasta el momento en Colombia de un determinante
ambiental relacionado con la calidad del aire es en el Valle de Aburréa con el Plan Integral de
Gestion de la Calidad del Aire -PIGECA- el cual cuenta con 10 ejes tematicos. Dentro de los
cuales se encuentran el eje tematico de Planeacion y Ordenamiento Territorial con Criterios de
Sostenibilidad, bajo los estdndares de la ley 388 de 1997 y la definicion de determinante
ambiental. Ya que “algunos usos del suelo pueden generar o aumentar la contaminiacion del
aire, afectando la salud de la poblacion” (Area Metropolitana del Valle de Aburra, 2017, pag.
43)

Situacion que puede presentarse “cuando grandes o numerosas fuentes de contaminacioén
(de transporte, industriales y comerciales) se ubican en la proximidad de zonas residenciales u
otras instalaciones sensibles a la contaminacion atmosférica como escuelas, hospitales, hogares
geriétricos e instalaciones deportivas” (Area Metropolitana del Valle de Aburra, 2017). Es decir
que, como caracteristicas de los determinantes ambientales, se pueden inferir que: estan sujetas
a los principios de prevencion o precaucion, dependiendo de la certeza o minimo de certeza de
ocurrencia de un dafio; que ese determinante se encuentre bajo el precepto de desarrollo
sostenible con el fin de lograr la ordenacion del territorio y, que los ciudadanos que lo habitan

y los que no, tengan una calidad de vida plena.

Ahora bien, frente a la interrelacion existente entre los determinantes ambientales y los
principios ya mencionados, su contraste hace que necesariamente se deba tener en cuenta el
riesgo que se genera por la contaminacion del aire en determinado territorio. Por eso, es
independiente del tipo de fuente:

Como la concentracién de industrias en un area determinada puede constituir un riesgo
de aumento de las emisiones, por lo que los modelos de ordenamiento del territorio que
consideran la informacion sobre ubicacién, concentracion y caracteristicas de las
emisiones generadas por las fuentes, asi como el desarrollo de la movilidad y de los
asentamientos urbanos, permiten tomar decisiones que reducen la exposicion de la
poblacién a la contaminacidn del aire como la no instalacion de nuevas industrias en una

zona de alta contaminacién o el desarrollo de areas de confluencia de grupos
poblacionales més vulnerables. (CONPES 3943, 2018, pag. 29).

Esta categorizacion de fuentes fijas y moviles se encuentra en nuestro ordenamiento
juridico en el decreto 948 de 1995. De acuerdo con lo anterior se podria estar ante un riesgo

latente y posibilidad de un dafio por la deficiente calidad del aire. Por lo tanto, “es necesario



incorporar la clasificacion de areas de acuerdo con niveles de contaminacion del aire y fuentes
de emisidn en la reglamentacion de usos industriales en los planes de ordenamiento territorial”
(CONPES 3943, 2018). Pero no solamente frente a los usos industriales, porque también es
necesario abordar y delimitar estas areas por la incidencia de las fuentes mdviles (parque
automotor), que también es uno de los principales generadores de altos indices contaminantes

de las ciudades.

Estas areas tal como lo menciona el CONPES 3943, se deben establecer con el fin de
evitar riesgos o posibles dafios, lo que no es algo nuevo en ciertos paises del mundo, tal y como
se estudiara en el préximo subtema. Por lo que se hace necesario abordar el concepto de dafio,
sus clasificaciones, con el fin de asociarlo con la planificacion del territorio, siendo esta una
gran preocupacion en la formulacion del CONPES (2018) en donde solicitan “ al Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio apoyar la formulacion de lineamientos nacionales que faciliten la
incorporacion de las areas de alta contaminacion del aire en los planes de ordenamiento

territorial.”
1. El dafio por la mala calidad del aire, caso Medellin, y otras ciudades.

A nivel mundial ya se ha establecido con certeza, la relacion existente entre las
condiciones de salud y la calidad del aire, con especial énfasis en el material particulado 2.5

micras por metro cubico -PM 2.5-. y 10 micras por metro cubico -PM10- de los cuales:

Las pruebas relativas al material particulado (MP) suspendido en el aire y sus efectos en
la salud publica coinciden en poner de manifiesto efectos adversos para la salud con las
exposiciones que experimentan actualmente las poblaciones urbanas, tanto en los paises
desarrollados como en desarrollo. (WHO, 2006, pag. 9).

Como antecedente de la problematica de calidad del aire, tenemos el caso de Londres en
1952, en donde:

A los londinenses no les perturb6 en un principio la niebla que envolvié Londres
el 5 de diciembre de 1952. No le dieron importancia porque no parecia ser
diferente de las que habitualmente se formaban sobre la ciudad, pero la situacion
empeord en los dias siguientes y el cielo se oscurecié. El frio obligé a quemar
mas carbon para mantener los sistemas de calefaccion en funcionamiento y los
humos procedentes de fabricas, vehiculos y hogares se acumularon sobre la
ciudad ante la ausencia de viento. (ABC, 2016).



Fue asi como a raiz de aquella niebla que envolvio a Londres un diciembre de 1952, murieron
12.000 personas en cinco dias por la polucion generada por las fabricas y chimeneas (ABC,
2016). Y como consecuencia de estos hechos, en 1956, se crea la ley Clean Air Act. que reguld
en todo Londres, las condiciones y especificaciones de las chimeneas y los hornos en las
construcciones actuales y nuevas. Tales como el proposito de la chimenea, posicion y
descripcion de la construccion, requerimientos que deben ser entregados a la autoridad local
para su respectiva aprobacion (Clean Air Act, 1956, pag. 7). Asimismo, dentro de esta ley, se
puede encontrar que existe para ellos la posibilidad de que cualquier autoridad local, bajo
autorizacion del Ministerio de Control de Emisiones, declarar todo o parte un distrito del area

de la autoridad local como un Area de Control de Humo.

Igualmente sucede en Escocia, en donde en su guia sobre Calidad del Aire y
Planificacion del Uso del Suelo, permite la creacion de una zonificacion que presente una mala
calidad de aire solamente “si el ejercicio de revision y evaluacion indican que es poco probable
que los objetivos se cumplan, la autoridad local debera declarar un Area de Gestion de Calidad
de Aire, y elaborar un plan de accion que indique cdmo alcanzar los objetivos” (Scottish
Executive Development Department, 2004). Incluso, se observa que dentro del proceso de
planeacion se presenten estudios de impacto ambiental -EIA-, estudios que también son viables
en nuestro ordenamiento juridico, pero solamente para proyectos sujetos a procesos de
licenciamiento ambientales, conforme a la norma. Situacidn similar se observa en Paises Bajos:

Un importante pilar de la politica de calidad del aire de Amsterdam son las zonas
ambientales. Su inicio fue en el 2008. La politica fue adoptada para evitar que méas
camiones contaminantes entraran a la zona central. Desde julio 1 de 2013, solamente
camiones certificados con euro 4 o superior, y camiones sin motor diesel tienen acceso
a la zona ambiental. (Van Dissel, 2014, pag. 21).

Estas areas de control creadas en Amsterdam, Londres y Escocia son es un planteamiento
similar al adoptado por el Area Metropolitana del Valle de Aburra -AMVA-, que, mediante
resolucion metropolitana, establece el concepto de Zonas Urbanas de Aire Protegido como otro
ejemplo de determinante ambiental, para la cual se utilizara la sigla -ZUAP. Aquellas zonas
debidamente delimitadas en las cuales, por los antecedentes de excedencia de la norma nacional
de calidad del aire se puedan perjudicar a los habitantes metropolitanos. Por tanto, ameritan
medidas de control ambiental (Area Metropolitana del Valle de Aburra, 2018), es decir, una

precaria planeacion territorial puede derivar en altos indices de calidad del aire, y se podria



presentar un dafio o perjuicio ambiental, tal como ocurre en Medellin, porque a pesar de estar

delimitado el poligono, la entidad territorial ain no ha comenzado su implementacion.

Pero ¢Qué es el perjuicio ambiental?, y para dar una respuesta adecuada, se debe primero
definir por perjuicio ambiental “como el conjunto de atentados contra un ecosistema en su
composicidn, su estructura, y/o su funcionamiento. Estos perjuicios se manifiestan como un
ataque a los elementos y/o a las funciones de los ecosistemas, independientemente de sus
repercusiones en los intereses humanos.” (Consejo de Estado, 2014, Sent. 25000-23-27-000-
2001-90479-01(AP)); de este perjuicio, se puede derivar un dafio a las funciones ecologicas del
aire y la atmosfera. En este orden de ideas, “por atentados contra el aire, la atmosfera y sus
funciones, se entienden los ataques dirigidos a la calidad del aire o la atmdsfera, capaces de
afectar sus funciones ecoldgicas” (Consejo de Estado, 2014, Sent. 25000-23-27-000-2001-
90479-01(AP)). Ademas, “estos atentados pueden tomar la forma de una modificacion de la
composicion del aire o de la atmdsfera” (Consejo de Estado, 2014, Sent. 25000-23-27-000-
2001-90479-01(AP)).

Es decir, una mala planificacion en el ordenamiento territorial de determinada ciudad
podria acarrear una afectacion de las funciones ecologicas del aire en este territorio, como “por
ejemplo: servir de soporte a la biodiversidad, absorber la radiacion solar ultravioleta o participar
en la regulacién del clima” (Consejo de Estado, 2014, Sent. 25000-23-27-000-2001-90479-
01(AP)). Por tanto, una afectacion de este tipo haria ineficiente todas las disposiciones de un
plan de ordenamiento territorial en la basqueda de un territorio sostenible. Asimismo, se estaria
menoscabando el derecho que tienen las generaciones presentes y futuras de gozar de un medio

ambiente sano.

Aunado a lo anterior, también existe la posibilidad de que aquellos riesgos se
materialicen en un dafio o desmedro en los ciudadanos, los cuales generan “disminucion del
bienestar o los beneficios que los seres humanos obtienen de los elementos del ambiente o de
sus funciones ecoldgicas, ademas e independientemente de la alteracion de los beneficios
individuales y claramente identificados” (Consejo de Estado, 2014, Sent. 25000-23-27-000-
2001-90479-01(AP)).



Con el fin de tener mas claro el concepto de dafio cuando se presenta en las funciones
ecosistémicas, y en disminucion al bienestar de los seres humanos, se debe entrar en el concepto

de dafio ambiental puro y dafio ambiental impuro:

El dafio ambiental puro es cualquier alteracion, degradacion, deterioro, modificacion o
destruccion del ambiente (agua, aire, flora), causados por cualquier actividad u omision,
gue supera los niveles permitidos y la capacidad de asimilacion y transformacion de los
bienes, recursos, paisajes y ecosistema, afectando en suma el entorno del ser humano;
mientras que el dafio ambiental impuro se define como la consecuencia de la afectacion
ambiental que repercute en el entorno de los seres humanos, y supera los limites de
asimilacion y de nocividad que pueda soportar cada uno de estos. (Consejo de Estado,
2017, Sent. 38040).

De este modo, la funcion pablica del urbanismo busca entre otras, el desarrollo sostenible
y el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y la preservacion del patrimonio
natural, segun la ley 388 de 1997. Y que no puede entenderse de manera aislada con el dafio
ambiental. Toda vez que cualquier accion u omision por estos objetivos causaria una afectacion
clara tanto a los recursos naturales como a la esfera individual de cada persona, afectando la

relacion de ésta con su territorio.

Tal es la urgencia de que las politicas pablicas de ordenamiento territorial estén
orientadas a la sostenibilidad, y evitar riesgos o dafios ambientales que, en caso de no aplicarse,
podria generarse un:

Deterioro creciente del medio ambiente es atentado grave para la vida actual y venidera
y de todos los otros derechos fundamentales; ademas, agota paulatinamente la vida y
todos los derechos conexos con ella. La imposibilidad de ejercer los derechos
fundamentales al agua, a respirar aire puro y disfrutar un ambiente sano enferma
diariamente a los sujetos de derecho vivientes, aumenta la carencia de agua dulce y
disminuye las expectativas de vida digna. (STC4360, 2018).

Para el caso de Medellin, segun informe de la Contraloria presenta que, en la ciudad de
Medellin, acaecieron mas de 12.000 Muertes por Enfermedades Respiratorias Agudas,
posiblemente asociadas a la mala calidad del aire de la ciudad, entre los periodos 2012-2016
distribuido por comunas. (Contraloria General, 2019), segun el siguiente cuadro:



Grafico 1. Casos de mortalidad por enfermedades respiratorias agudas en las comunas de la ciudad de Medellin. (Contraloria
General, 2019, pag. 112)
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I11.  Relacién entre ordenacion del territorio y calidad del aire

Parte de como nos relacionamos con el entorno, radica en la interdependencia, donde
todo esta relacionado con todo, situacion presente entre los determinantes ambientales con el
riesgo y el dafio por la actividad humana. Por lo tanto, la ordenacion del territorio busca un
crecimiento y desarrollo sostenible, pero muchas veces este planteamiento queda sobre el papel
debido al crecimiento acelerado de las ciudades, aumento del parque automotor, entre otros. Es
por ello por lo que el “proceso acelerado de urbanizacion consume las areas libres de la ciudad
sin dejar la cantidad suficiente de parques ni zonas verdes necesarias para el mantenimiento de
un nivel basico de calidad de vida” (Rojas, 2018, pag. 144).

Sin estos espacios publicos, como las zonas verdes, que pueden ser generadoras de
microclimas o ayudar a mejorar la calidad del aire, se estaria bajo un riesgo constante y de ahi



deviene su importancia. En el caso de Medellin, se cuenta con “un déficit de 78,7% de areas
verdes; esto quiere decir que solo contaba a 2016 con 2,13 m#hab, de los 10 m#hab minimos
recomendados por la OMS” (Contraloria General de Medellin, 2019A, pég. 146)

Aunado a lo anterior, contar con zonas verdes adecuadas o un numero significativo de
individuos arbdreos, no es una solucion definitiva para mejorar los niveles de calidad del aire,
toda vez que, en este caso, se debe tener en cuenta el crecimiento y planeacion de la ciudad. Es
decir “la proporcion de espacios publicos verdes por habitante en el area urbanizada, fueron
analizados dentro de una ciudad compacta. Los resultados no revelaron impactos del desarrollo
de una ciudad compacta con los niveles de polucion del aire” (Jung, Park, & Kim, 2019, pag.

2). Por lo tanto, se debe ir més alla y analizar que:

Los desarrollos urbanos caédticos basados en la segregacion socioespacial propician los
desplazamientos de las periferias de la ciudad hacia los centros de empleo y servicios, y
fortalecen el uso del vehiculo privado como alternativa de movilidad en la urbe,
constituyendo afectaciones graves a la calidad ambiental urbana por causa de la
contaminacién del aire y de la reduccion del bienestar humano asociado a los modos de
vida de los ciudadanos més pobres de la ciudad. (Rojas, 2018, pag. 148).

Pero de acuerdo con Arroyave Maya, Posada Posada, Nowak, & Hoehn (2018, pag. 6),
citando a Baro et al. (2014) y Willis, Petrokofsky (2017) y Bodnaruk et al., (2017), el aumento
de la cobertura arborea en las ciudades puede mejorar la calidad ambiental y, por ende, el
bienestar de la poblacion urbana. Sin embargo, los arboles deben ser plantados y manejados
estratégicamente para alcanzar esos objetivos. Lo que permite argumentar que no solamente es
con individuos arbéreos que se controla la calidad del aire pero, si se quiere que esta sea una de
las soluciones, se debe de planificar la forma de plantacién y manejo del arbolado urbano, que

podria llevarse a cabo mediante un Estudio de Impacto Ambiental, tal como sucede en Escocia.

Al respecto de la importancia del arbolado urbano y sus beneficios para mejorar la
calidad del aire, David J. Nowak et al (1998, pag. 17) manifestd que “una apropiada planeacion,
disefio y manejo, los arboles urbanos pueden proveer un amplio rango de importantes beneficios
para la sociedad. Sin embargo, justo si un buen manejo puede acrecentar los beneficios, un

manejo inapropiado puede reducir beneficios e incrementar costos”. Lo que se podria interpretar



en consonancia con la necesidad de implementar Estudios de Impacto Ambiental, tal como lo
hacen en Escocia, para tener un mejor aprovechamiento de los beneficios ecosistémicos del

arbolado urbano en el ordenamiento territorial.

Es por ello que, para una mejor comprension de los beneficios ecosistémicos de los

individuos arboreos, tenemos los siguientes:

Atemperan el clima; conservan la energia, dioxido de carbono y agua; mejoran la calidad
del aire; disminuyen la escorrentia pluvial y las inundaciones; reducen los niveles de
ruido, y suministran el habitat para la fauna silvestre. En algunos casos, estos beneficios
pueden ser parcialmente eliminados debido a los problemas provocados por los mismos
arboles, tales como la produccion de polen, emisiones de compuestos organicos volatiles
que contribuyen a la formacion de ozono, generacion de basura y consumo de agua. A
través de adecuada planeacion, disefio y manejo de la vegetacion, el medio fisico urbano
—Yy consecuentemente la salud y el bienestar de los habitantes urbanos— puede ser
mejorado (Nowak, Dwyer, & Childs, 1998, péag. 18)

Aunado a lo anterior, el crecimiento descontrolado de ciudad, aunado a la segregacion
socioespacial genera un aumento de estos desplazamientos desde los extremos de la ciudad hacia
el centro de ésta no ayuda a desincentivar el uso del vehiculo particular. Creando un aumento
del parque automotor, y, por ende, altos niveles de contaminacion del aire. Esto en el entendido
de que “La poblacion puede ser utilizada para determinar la intensidad de varias actividades

socioecondémicas que origina estructuras urbanas complejas” (Jung, Park, & Kim, 2019, pag. 5)

Por lo tanto, resulta importante que, para la planificacion de determinado territorio, se
tengan en cuenta estas problematicas, pero mas especialmente el desarrollo indiscriminado en
los extremos de las ciudades, puesto que, al no ser una ciudad compacta, su calidad ambiental
se verd reducida. No obstante, lo anterior se puede lograr si las “politicas para el desarrollo
urbano son planeadas de acuerdo con la estructura urbana y los niveles de contaminacion por
region. En este proceso, el escenario de planeacion se debe introducir para lograr un desarrollo

sostenible considerando las funciones ecosistémicas” (Jung, Park, & Kim, 2019, pag. 13)

En otras palabras “el gobierno local debe examinar y entender las condiciones de la
polucion del aire en la region, y aplicar politicas de reduccion de la contaminacion del aire de

su estructura urbana” (Jung, Park, & Kim, 2019, pag. 13). De hecho, y tal como se logré plasmar



en el subtema anterior, paises como Inglaterra y Escocia, han determinado examinar areas de su
jurisdiccion para declararlas de especial proteccién, tal como vemos en Medellin, aungue resulta
claro que nos llevan una gran ventaja. Por ejemplo, al tener implementados y en funcionamiento
los poligonos con restricciones vehiculares, y de realizar estudios de impacto ambiental con el

fin de mejorar la calidad del aire en determinadas zonas.

Por consiguiente, los planes de ordenamiento y las politicas publicas para la ordenacién
del territorio deben encontrarse en consonancia con la reduccion de los impactos en la salud por
la mala calidad del aire. Es decir, tener en cuenta el desarrollo del suelo y su urbanizacion al

momento de implementar tales politicas, de tal forma que:

Otras politicas deben ser consideradas de manera excluyente o en conjunto con el
desarrollo compacto, para reducir impactos del transporte en la salud — una conclusion
consistente o coherente con los estudios que encuentran que las estrategias de fijacion
pueden reducir la exposicion de contaminantes en el aire. (Mansfield, Rodriguez, Huegy,
& Gibson MacDonald, 2015, péag. 13).

De hecho, una deficiente planeacion entre largos trayectos en la movilizacion y los
diferentes usos del suelo, por ejemplo, aquellos en los cuales se genera el empleo en la ciudad,
es una de las problematicas mas latentes que promueve una mala calidad del aire. Por lo tanto
“la compleja relacion entre la forma urbana, el comportamiento del transporte, calidad del aire,
y salud publica merecen una investigacion continua para que quienes emiten las politicas
publicas alcancen los objetos de mejorar la salud publica en las areas urbanas” (Mansfield,
Rodriguez, Huegy, & Gibson MacDonald, 2015, pag. 13).

De este modo, una forma de procurar la sostenibilidad en la ordenacion de un territorio,
y mas para mejorar la calidad del aire, es analizar en como se esta manejando el uso del suelo.
Porque si se tiene una ciudad que busca implementar en su planificacién una sana mezcla de
usos, ademas, de reducir los trayectos largos a lugares de trabajo, seria posible tener una ciudad
sustentable, es decir, “el potencial de la transformacion del mejoramiento del transporte influye
en el uso del suelo, por lo que la relacion del transporte y la calidad del aire inciden en la salud”

(Mansfield, Rodriguez, Huegy, & Gibson MacDonald, 2015, pag. 14)



La calidad del aire se encuentra también relacionada con el desarrollo urbano orientando
al transporte -DOT-, es decir, término que:

Se utiliza para describir el desarrollo urbano que se caracteriza por ser compacto con
mezcla de usos del suelo, entre los cuales generalmente se encuentran los de tipo
residencial, comercial y de oficinas, asi como un entorno urbano de alta calidad para los
peatones que efectivamente tienen acceso al transporte pablico. (Rodriguez & Vergel
Tovar, 2013, pég. 16).

Es por ello que, dentro de la planificacion urbana, resulta necesaria la aplicacion del
DOT, con el fin de lograr considerablemente los contaminantes del aire. Por lo tanto, tenerse en

cuenta los principios del DOT, tales como:

Caminar (Desarrollar barrios y comunidades que promuevan la caminata,), pedalear,
conectar (patrones densos de calles y aceras que sean muy accesibles para peatones),
transporte (Promover el transporte pablico de alta densidad que asegure un servicio
frecuente, rapido y directo), mezclar (Planificar usos de suelos mixtos, con un éptimo
balance entre vivienda, comercio, parques, espacios abiertos y servicios.), densificar
(Hacer coincidir la densidad poblacional con la capacidad del sistema de transito),
compactar (Crear regiones compactas con viajes cortos), cambiar (Incrementar la
movilidad reduciendo el estacionamiento y regulando el uso de las vialidades). (Sastre,
2015).

Es decir, si se logra la convergencia e interdependencia entre estos nueve principios y
una adecuada planificacion urbana, es decir, de forma regular y ordenada, seria posible lograr
considerablemente una reduccion de contaminantes en el aire. Porque “la formacion urbana
irregular puede resultar en desorden y caos vehicular, generando congestion, caracterizada por
baja velocidad de los vehiculos, trayectos largos, y alto volumen de emisiones contaminantes
del aire” (Zhou, Li, & Wang, 2018, pag. 12).

Formacion o planificacion urbana, de la que se pueden derivar diversos planteamientos
para abogar del problema, como restringiendo nuevos establecimientos por zonas cercanas a
fuentes de contaminacion, que involucren sujetos de especial proteccién constitucional. Tal

como es el caso, de Paises Bajos:

Amsterdam ha agregado en su directriz local las zonas de vivienda para ciudadanos
vulnerables (Amsterdam.nl, 2014c). Establece que no se pueden realizar nuevas
instalaciones para personas adultas o ciudadanos con precaria salud y para guarderias en
Amsterdam- La regulacion nacional solamente se aplica a las autopistas y 22 carreteras
provinciales, sin embargo, las directrices de Amsterdam propenden por la proteccion
contra la contaminacidn del aire a grupos sensibles cerca de carreteras intraurbanas. (Van
Dissel, 2014, pag. 21).



Conclusion.

Para terminar, la mala calidad del aire y la forma en como se ordena el territorio no es
una preocupacion reciente. Ya en Escocia y Londres se abordé esta problemaética, en donde una
de las soluciones fue la creacion de unas zonas libres de contaminantes en el aire, con el Unico
fin de reducir los malos indices de calidad del aire, y mejorar el bienestar de sus ciudadanos.
Zonas que se pueden asimilar con las Zonas Urbanas de Aire Protegido que declaré el Area
Metropolitana del Valle de Aburrd, precisamente con el mismo fin, determinar las zonas mas

contaminadas del valle y mejorar alli la calidad del aire.

Se puede observar que los determinantes ambientales que se sefialan en el articulo 10 de
la ley 388 de 1997, son meramente enunciativos. Por lo tanto, las autoridades ambientales en
coordinacion con las entidades territoriales, se encuentra en la obligacion de la expedicion de
actos administrativos que busquen mejorar la calidad del aire. Donde se debe guardar armonia
o0 equilibrio entre la sostenibilidad del ordenamiento territorial, con los principios de prevencion
y precaucion ambiental, para evitar riesgos o dafios ambientales y, mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos, lo cual es parte de la esencia de los planes de ordenamiento territorial. Incluso,
el contenido de estos actos administrativos, puede ser mucho mas riguroso que la norma

nacional.

Ademas, se puede también establecer que una mala planificacion territorial, puede
derivar en la mala calidad del aire por falta de espacios publicos verdes, déficit de individuos
arboreos y, ante una carencia de una sana mezcla de usos lo que implica trayectos largos e
incentiva el uso del vehiculo particular. Por ello, son estos algunos aspectos que la autoridad
ambiental debe tener en cuenta para motivar los actos administrativos que procuran mejorar la
calidad del aire en determinado territorio. Por lo tanto, estd claro que los determinantes
ambientales han sido utilizados para orientar el uso sostenible del territorio, a través de estudios
e informes técnicos que asi lo estipulen, sin embargo, pueden constituir también una limitante

al momento del aprovechamiento del uso del suelo.



Pero para que las autoridades ambientales logren una efectiva aplicacion de un
determinante ambiental para la mejora de calidad del aire que es el caso que ocupa este trabajo,
debe realizar un estudio de detalle y declarar las zonas de su jurisdiccion mas contaminadas,
con el fin de poder adoptar medidas diferenciadas. Aspecto que en mas de la mitad de Colombia
se encuentra en mora, puesto que solamente la autoridad ambiental de valle de Aburra ha
expedido actos administrativos con el fin de disminuir los contaminantes en la atmosfera, como
el POECA, el PIGECA y las ZUAP, esta Gltima sin aun ser implementada.

Finalmente, las autoridades deben realizar y presentar un Estudio de Impacto Ambiental
-EIA-, para lograr establecer mejor la forma para disminuir los contaminantes, teniendo en
cuenta la planificacion territorial, tal como se permite en Escocia. Es decir, no limitar los EIA
al tramite de una licencia ambiental, pues si se logra interpretar los principios de sostenibilidad,
prevencion y precaucion ambiental tratados en este articulo, se puede inferir la posibilidad de

tomar todas las medidas para mejorar la calidad del aire, entre las cuales se encuentran los EIA.

Asimismo, dentro de los lineamientos y directrices de los EIA para mejorar la calidad
del aire de determinado territorio, se debera contar con informaciéon sobre: los desplazamientos
de la zona residencial hacia el lugar de trabajo de los ciudadanos, con el fin de reducir largos
trayectos; implementar un plan de reforestacion urbana, bajo estudios de detalle serios a cerca
de las caracteristicas de los arboles, su ubicacién, tamafio, tal como lo plantea Arroyave Maya
et al. (2018). Lo cual no es tarea sencilla, pero que se debe lograr bajo una actividad coordinada
tanto de las entidades territoriales, y autoridades ambientales, dentro del ambito de sus
competencias. Ademas:

Los arboles y bosques pueden incrementar la calidad del medio urbano y hacer mas
atractivo el tiempo libre empleado ahi, puede haber un ahorro substancial en la cantidad
de combustible vehicular usado, porque la gente no necesita manejar tan lejos para llegar
a sitios de recreacion. (Nowak, Dwyer, & Childs, 1998).
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