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Una planeacion wurbanistica para ser implementada sélidamente no
puede prescindir de una base legal que le ofrezca un amplio apoyo. Ha-
biendo observado que en nuestro pais, esa base no estd suficientemente
adecuada para soportar la amplia accién urbanistica que requiere la se-
ria problemdtica actual en ese campo, consideramos oportuno que un Cen-
tro de Investigaciones Urbanisticas como el de esta Universidad Auténo-

ma de Nuevo Ledn, colaborase con el planteamiento de algunas ideas al
respecto.

Con esa finalidad se encomendé la direccion de esta investigacién al
Lic. Ernesto Martinez Orozco. egresado de la Facultad de Derecho de
nuestra Universidad y estudioso entusiasta de estos temas, para que lleva-
se a cabo esa tarea en el ambito interdisciplinario que requiere todo es-
tudio urbanistico v el cual se da en este Centro de Investigaciones Urba-
nisticas.

[xiste una gran correspondencia entre la evolucion del sistema socio-
politico y economico v la dindmica del sistema de asentamientos huma-
nos de un pais. Por una parte nos damos cuenta que en nuestro pais la
industrializacion a wliranza que sacrificé al sector agricola, el centralis-
mo politico, econémico y cultural. v los fuertes contrastes de nuestro pue-
blo en cuanto a las posibilidades de acceso a los bienes del desarrollo,
tienen su correspondencia en el gigantismo de la capital nacional, la con-
centracién de industrias y servicios en ésa y otras ciudades privilegiadas
de la provincia, el deterioro del ambiente urbano, los grandes desequi-
librios regionales, el abandono y empobrecimiento del campo acompa-
iado de la muerte anual de cientos de pequeiias aldeas y el canceroso ere-
cimiento wrbano con un proletariado subocupado.

La solucién de esos problemas necesita de una serie de medidas de-
cididas v bien integradas, que simultineamente cubran los aspectos eco-
nomico-sociales sectoriales v los correspondientes al acondicionamiento del
territorio nacional v regional, en el cual los asentamientos humanos des-
de la aldea hasta la capital estin fuertemente involucrados.

Para respaldar tales medidas, ademds de una saluble audacia poli-




tica para la opcién de decisiones piiblicas en materia econémica y social,
y de una aceptacién de la responsabilidad en los procesos de solucion,
por parte de los sectores mds favorecidos cultural y econémicamente, se
requiere un conjunto de aeciones urbanisticas que es indispensable res-
paldar por una estructura de ordenamientos legales. fuertemente vinculados
a todos los niveles v sélidamente apovados en la Constitucién vigente. Estos
ordenamientos, sin menospreciar las experiencias vividas, y el desarrollo
presente, deben mirar de frente hacia el futuro, ese futuro que cada vez se
aproxima con mayor velocidad, y al que creemos y debemos poder condi-
cionar favorablemente, con nuestras acciones de hoy.

Conforme a estas premisas el estudio que aqui se presenta aspira a
ser una verdadera aportacion al replanteamiento del marco juridico que
requieren las medidas urbanisticas y econémicas a aplicar para la ade-
cuacién de nuestra estructura tirbana, a las necesidades y mds justas as-
piraciones de nuestra soctedad nacional actual,

Cabe asentar que ‘esta obra se escribio en el afo de 1974, pero no
Jue posible publicarla por razones ajenas a este Centro de Investigaciones.
Sefialamos esto en virtud de que posteriormente @ su terminacion se han
hecho a nivel local cambios a la legislacién urbanistica de nuestro Estado
y a nivel nacional, se han planteado algunas enmiendas a la Carta Cons-
titucional que este estudio ya avizoraba con anterioridad. Sin. embargo
consideramos que sus aportaciones siguen resultando de gran utilidad
oportunidad. para los estudiosos del problema urbano, dado el ambiente
de fevisién v ‘actualizacitn irdispersable que campea en nuestro pais en
materia urbanistica.

Ciertamente la docunentacion con que se contdé para realizar esta in-
vestigacién no fue tan amplia como era el deseo del investigador, dada la
poca bibliografia existente sobre el tema, en especial en lo relativo a la
temdtica nacional, pero consideramos que se superé ese problema con una
variada bibliografia que aborda el tema desde otros dngulos y con la
lectura de la mayor parte de los textos legales vigentes en la materia
en el pais. que fue posible obtener, asi como con la consulta a especialis-
tas en los diversos aspectos que presenta la problemdtica urbanistica.

Dado que el contenido de la investigacion ha sido claramente bos-
quejado y delimitado por el Lic. Ernesto Martinez Orozco en el prélogo
+ las conclusiones de este estudio, resultaria repetitivo hacerlo en esta
presentacién, por lo cual solamente nos permitimos destacar tres aspec-
tos a nuestro juicio muy importantes:

En primer lugar el concepto de planificacién urbanistica utilizado
se enmarca ¥ vincula en todo momento con una planeacién regional v
nacional con todas las variables sociolégicas, econémicas. geogrdficas, po-
liticas y temporales que ello-implica.

En segundo término, las soluciones propuestas, asi como las bases le-

gales y la circunscripeién sociolégica y econémica que se le dio al es-
tudio, toma en cuenta las particularidades de la realidad especifica de
nuestro pais, y por lo mismo plantea principios juridicos que resultan
itiles dentro de nuestro marco constitucional para la creacién de una
estructura urbanistica adecuada.

Por iltimo es de subravar el enfoque humanistico observado a lu
largo de toda la obra, el cual proporciona a los aspectos y aportaciones
tecnolégicas un entorno y una finalidad: el crear estructuras urbanisticas
que dignifiguen la condicién humana.

ARQ. URB. GUILLERMO CORTES MELO
DIRECTOR DEL CENTRO DE INVESTIGACIONES
URBANISTICAS DE LA UANL.
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UNA NUEVA CONCEPCION: El_pro})’lema del desarrollo viene a repercu.tir sobre gl crecimignto
EL DERECHO URBANISTICO y distribucién correcta de los centros de poblacno.n.. Soluciones té‘cnlcas
a este problema han sido avizoradas por los especialistas, en especial por
1.— Sistematica del Derecho Urbanistico los expertos en planificacién urbana. Sin embargo la aplicacién de las
a) Elaboracion legislativa medidas que la ciencia recomienda requieren dada su importancia y re-
b) Elaboracion doctrinal percusién sobre el hacer comunitario, el observar una serie de requeri-
¢) Elaboracién jurisprudencial mientos, en especial, el de estar previstos dentro del orden legal, que a
d) Derecho comparado la vez que instituye tales medidas como-necesarias al bien comtn, les
e) La costumbre en el Derecho Urbanistico otorga obligatoriedad, de forma que su finalidad sea realmente factible.
Caracteristicas del Derecho Urbanistico
Ciencias afines Sin embargo, el legislar tales disposiciones presenta un problema se-
Su clasificacion dentro del sistema juridico rio, que por su novedad, sus alcances e influencia sobre la vida de una
a) Derecho publico
b) Nacional
¢) Fuentes
d) Ambito espacial
e) Ambito temporal
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sociedad, requiere un estudio profunde y la elaboracién de una metodo-
logia que permita el encontrar la respuesta técnica cientifica en un mar-
co juridico que dé plena eficacia a dichas soluciones.

En la a d v en especial en los paises en desarrollo como el
nuestro, dos situaciones se presentan: por una parte la problemética cre-
ciente en los centros urbanos, donde el deterioro del ambiente, el incon-
trolable crecimiento de la poblacion y la disgregacion social que surge
por efecto de las deficient
o0s: por otra parte el de 1ilibr as zonas rurales, frecuentemente
aba raci6n a una politica de desarrollo regional

xplotados irracionalmente debido a la igno-
bici6n de las empresas qué obtienen
s productivos, asi como la inadecuada distribucién de
sibles v la amenaza de ser absorbidas por los gran-

- ello, resiiita en estos pafses, méas urgen
lesarrollo urbanistico adecuadas y €l incorpo-

rarlas al sistema al, pa grar su observancia.

6.— Conclusiones

7.— Bibliografia

de und poblacion de 26 millones

En nuestro pais si consideramos nuesira tasa de crecimiento demo-
rafico de 3.5 anual, ‘que nos ha llevado

o
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de habitantes en 1950 a 35 millones en 1960, a 49 millones en 1970 y que
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se espera llegue a 72 millones para 1980; y si pensamos que en la actua-
lidad faltan 4 millones de viviendas, que 25 millones de mexicanos care-
cen de drenaje y agua, que existe deficiencia del “reparto de cultura” de-
bido en buena manera a la mala distribucién de los centros educativos, y
una ineficiencia netable en la productividad (el sector primario que ocu-
pa el 46% de la poblacién activa aporta sélo el 15% del PNB), tendremos
una idea de la magnitud de nuestra problemaética.

De ahi que el Gobierno Federal en-especial, ha insistido en cuanto
la neeesidad de una estructura administrativa més eficiente y una pla-
neacion adecuada en el uso de nuestros recursos, de tal forma que se
obtenga un desarrollo equilibrado que beneficie a todos.

Asi se han integrado planes nacionales de inversién, v se han veni-
do descentralizando las funciones administrativas procurando la’ promo-
cion de un sano desarrollo regional que a su vez sea la base de equilibrio
en el desarrollo del pais:

Para implementar-tal desarrollo se-hace necesario el legislar el cre-
cimiento urbano de modo que se posibilite la sana conformacion.y el equi-
pamiento adecuado del espacio urbano.

Para responder a tal necesidad, desde hace aproximadamente trein-
ta afios han venido dictdndose normas para tal efecto por las legislaturas
estatales, Por otra parte v desde el ambito federal nuevas disposiciones

como-las que rigen sobre.el control de la contaminacién, y la que institu-
ve el INFONAVIT entre otras, han dado un nuevo enfogue a tal imple-
mentacion.

Sin ‘embargo, /tales esfuerzos han resultado insuficientes e ineficien-
tes en gran parte.

La falta de una metodologia juridica ha llevado a crear contradic-
ciones entre las leyes propuestas para la planificacién urbanistica con
otra. legislacién, gue con diferente enfoque coincide sin _embargo en el
objeto; e inclusive, se han encontrado conflictos entre leyes que regulan
la misma materia pero a diversa jerarquia, lo que naturalmente lleva a
la anarquia en su aplicacion.

Por otra parte el mismo contenido de las leyes de planificacién vi-
gente es deficiente. Hace falta una adecuada conceptuacién que ayude a
aclarar criterios y situaciones, no existe en la mayor parte de dicha le-
gislacién una materia sustantiva que defina los objetivos, ni implique los
instrumentos que son necesarios para la planificacién. En cuanto al aspec-
to adjetivo si _bien resulta abundante, sin embargo suele pecar de exce-
so de tramites, confusién en los mismos y falta de recursos que permita
la defensa de los particulares. Y al no contener en general una norma-
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ci6n din4mica sélo llega a legislar aspectos a posteriori sin planear a fu-
turo un desarrollo urbanistico eficiente.

Ademdas en cuanto a su aplicacion y dados los vicios surgidos de la
irregular situacién que se presenta, acompafiados de la incomprension de
los particulares, facilitan la intervencién de intereses de especuladores,
y a veces la actuacién por sobre la ley, de las propias autoridades, per-
diendo la legislacién su positividad, e impidiéndose la consecucién de los
objetivos deseados.

Ciertamente la ciencia urbanistica es nueva y sus rapidos avances
hacen dificil el legislar con la eficiencia que seria deseable. Mas aiin, son
muy pocos los escritos que con enfoque juridico se han hecho sobre la
cuestion urbana y no existe un estudio metodol6gico en nuestro medio
que permita conjugar la técnica del urbanismo con el marco juridico ade-
cuado.

Conscientes de la necesidad que se implica si se quiere obtener un
desarrollo eguilibrado en nuestro pais y de nuestra regién y de que la
funcion de nuestra Alma Mater es servir a la comunidad aportando nue-
vas soluciones a la problemética que ésta plantea, iniciamos este peque-
fio estudio con el objeto de plantear una serie posible de principios apli-
cables para legislar en materia urbanistica, en especial en nuestro pais.

Para ello es preciso el definir dichos criterios técnico-urbanisticos,
estudiando las posibles limitaciones juridicas y extrajuridicas que conlle-
va tal aplicaciéon y especificando luego el contenido que deban prever
las normas legales para ordenar dicha materia, creando ademas los meca-
nismos procesales necesarios y recomendando la jerarguia que resulte fa-
vorable y posible. juridicamente dar a las normas obtenidas; viendo por
Gltimo la aplicacién del modelo resultante al caso mexicano.

Con ese objeto, se propuso un estudio interdisciplinario que permita
una visién globalizante pero a su vez de contenido técnico, que prevea
las medidas urbanisticas y legales recomendables, su repercusién social

y sus implicaciones econémicas.

Sirvanos estas lineas para testimoniar nuestro agradecimiento a nues-
tra- Alma Mater la Universidad Auténoma de Nuevo Le6n que a través
de su Centro de Investigaciones Urbanisticas nos dio la oportunidad de
realizar el presente estudio; al Arg. Urb. Guillermo Cortés Melo por sus
inestimable‘s aportaciones y sana critica, a nuestros colaboradores Da-
niel Salinas Limé6n y Enrique Vega Suarez quienes se dieron a la ardua
tarea de recopilar datos 'y clasificar la legislacion existente y a la Srita.
Armandina Cavazos Leal quien mecanografi6 el original de esta investi-

gacion.




“Este es, pues el predicamento de la huma-
nidad”’, somos capaces de percibir los sin-
tomas del profundo malestar de la socie-
dad; sin embargo, no podemos entender su
significado y la interrelaciébn de sus innu-
merables componentes o diagnosticar sus
causas bésicas, y por lo mismo, somos in-
capaces de planear nuestras respuestas ade-
cuadas al caso... Como carecemos de una
visién clara del futuro que deseamos, no sa-
bemos exactamente hacia donde orientar la
inmensa fuerza que representa la investiga-
cion cientifica o tecnolégica.

(Los limites del crecimiento)

4

L— PROBLEMATICA DEL DESARROLLO URBANO

1.— DE LA CAVERNA A LA METROPOLI

Aristételes sefialé: “El hombre es sociable por naturaleza y no pue-
de vivir aislado, por eso propende instintivamente a la asociacién politica.
La vida del hombre, vida de relacion, se desenvuelve en sociedades po-
liticas totales, que son las que lo comprenden integramente. .. el hombre
como ser eminentemente social, lucha instintivamente y sin tregua por
integrarse en estructuras politicas que le permitan desarrollar totalmen-
te sus actividades™. (®

Asi, el hombre dejé su soledad, sali6 de la caverna e inici6 su vida
de relaci6n al unirse a otros hombres.

2— EL SIGLO XX

Multiples problemas acosan hoy al hombre, El hombre orgulloso
de su desarrollo tecnolégico, de sus avances cientificos, de su creciente
industrializacién y de la modernizacion obtenida en todos los campos ha
creado con ello su propio laberinto, y ahora busca el camino que le reen-
cuentre consigo mismo, con formas organizativas que le den nuevas po-
sibilidades para vivir una sociedad sana, equilibrada y profundamente vi-
tal.

Los pueblos, en las naciones menos desarrolladas, impulsados por €l
deseo de conseguir el bienestar general, preocupados por lograr el “‘des-
pegue” econ6mico, intentan su mejoramiento explotando irracionalmente
sus riquezas naturales y adoptando sistemas y formas de vida extraidas
de los paises desarrollados que no siempre resultan viables de aplicacion
en otras zonas, lo que suele causar el desperdicio de los factores produc-
tivos ya sean recursos naturales, capital y trabajo, y no pocas veces la
creacién de nuevos problemas, derivados de tales ineficiencias.

Por otra parte, los paises muy desarrollados, han encontrado que
tal “sociedad opulenta” como se ha dado en llamar, encierra también

una dificil problemética. Congestionamiento urbano, contaminacion, ex-
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cesiva rapidez en los cambios tecnolégicos etc., que redundan en el pro-
ceso social y que no siempre encuentran una aceptaciéon adecuada en la
comunidad provocando nuevas Crisis.

Asi nos enfrentamos a lo que el Club de Roma ha llamado el “predi-
camento de la humanidad”.

“Este es, pues el predicamento de la humanidad”, somos ca-
paces de percibir los sintomas del profundo malestar de la
sociedad; sin embargo no podemos entender su significado
y la interrelacion de sus innumerables componentes o diag-
nosticar sus causas béasicas, y por lo mismo, somos incapa-
ces de planear nuestras respuestas adecuadas al caso... Co-
mo carecemos de una visién clara del futuro que deseamos,
no sabemos exactamente hacia dénde orientar la inmensa
fuerza que representa la investigacion cientifica o tecnold-
gica”. @

3.— UNA SIMBIOSIS

Existe una estrecha relacién entre el hombre y su medio. Ortega y
Gasset ensefiaba: “Yo soy yo y mi circunstancia” ), implicando con ello

la importancia que tenia el medio ambiente en la integraci6n de la perso-
nalidad humana.

Ese medio ambiente en el que se desarrolla el hombre implica entre
sus factores méas importantes los recursos naturales. Alimentacién, ma-
terial para construir sus habitaciones, para confeccionar sus vestidos, pa-
ra elaborar sus instrumentos de trabajo, todo ello nos 1o da la naturaleza.

Pero la naturaleza nos da también placer... y poesia. La belleza. El
solaz de un atardecer, cuando los ancianos acarician sus recuerdos entre
cintilantes rayos de luz que se entrelazan y escapan de las sombras de
los verdes arboles; la tranquilidad de una noche entre la brisa y el mur-
mullo de las hojas, el caminar perdido de los enamorados, la satisfaccion
de quien cumplié su obrar cotidiano; o el tierno amanecer en que, como

sefialaria un poeta: los nifios se confunden con las rosas en su diario ju-
guetear.

Pero el hombre influye también en la naturaleza, la domina y asi co-
mo en ella se recrea y utiliza, puede, sin darse cuenta, al consumirla para
satisfacer sus necesidades, el afectarla y causar su posible destruccién al
disminuir la cantidad de recursos que ella nos proporciona, o bien al alte-
rar su calidad por la accién de procesos degradantes.

Es pues indiscutible la interrelacién del medio ambiente con la exis-
tencia y conservacion de los recursos naturales, asi como el enlace estre-
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cho que dentro del sistema ecolégico guardan estos recursos con el hom-
bre. De ahi la importancia de conocer a los diversos niveles regionales y
nacionales la potencialidad de las tierras y de las aguas, su aprovecha-
miento actual y las posibilidades de uso futuro sin que se produzcan al-
teraciones en el equilibrio ecolégico.

4 — EL HOMBRE

La poblacién se ha multiplicado. Para 1960 se calcul6 habia alrede-
dor de 2,962 millones de habitantes. Por otra parte al multiplicarse las
funciones humanas, la antigua aldea ha resultado insuficiente y han sur-
gido los grandes centros urbanos. Asi para el mismo afio de 1960 se cal-
culaba que de la poblacién total el 19.9% vivia en localidades mayores
de 100,000 habitantes y el 7.2% en localidades de 20,000 a 100,000 habi-
tantes. (En México en el mismo afio de 1960 de una poblacién total cal-
culada en 34,923,000 el 34.8%, vivia en poblaciones mayores de 20,000
habitantes, y para 1970 dicha poblacién representaba un 35.26%; del to-

tal de 48,225,238 habitantes).

En América Latina, para 1940 la tasa de crecimiento demografico
era de 1.9% ¥ la poblacion tendia a duplicarse cada 37 afios; a partir
de 1970 la tasa de natalidad subi6 a 2.99% lo que implica la duplicacién
de la poblacién cada 25 afios. Ahora bien las tasas de fecundidad suelen
ser mayores a nivel rural que en los centros urbanos. Asi en México, pa-
ra 1960 la tasa de fecundidad de la poblacion rural era de 5.7, la urbana
de 4.4 v la total de 5.0 conforme a los datos del Informe Prebish, por
otra parte conforme a los datos relativos a la tasa de crecimiento del
mismo afio, se calculaba que la poblacién en nuestro pais se duplicaria en
un término de 20.4 afos. '@

Ese constante crecimiento demografico, que causa fuerte presién so-
bre el desarrollo fisico de los centros poblacionales, viene a constituir el
fenémeno inquietante por la problemética que presenta, al que le ha de-
nominado proceso de urbanizacion.

Ahora bien, en los paises en desarrollo tal circunstancia se complica
dados los diversos grados de desenvolvimiento dentro del continuo rural-
urbano que se presentan y en donde los extremos suelen encontrarse dis-
tantes.

Si a esto acompanamos el desarrollo econémico (que a su vez remi-
te sus efectos al medio fisico) sin una macrovision que permita el prever
las posibles consecuencias; y la falta de un sentimiento imbuido en las
personas sobre lo que es el bien comun, indiscutiblemente hardn més di-
ficil la situacion expuesta.

De esta manera en el estudio que sobre “Los limites del crecimien-
to” que patrociné el Club de Roma se advierte:
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“Si se mantienen las tendencias actuales de crecimiento de
la poblacién mundial, industrializacion, contaminacién am-
biental, produccién de alimentos y agotamiento de los recur-
sos, este planeta alcanzara los limites de su crecimiento en
el curso de los pr6ximos cien afios. El resultado més proba-
ble seria un stibito e incontrolable descenso tanto de la po-
blacién como de la capacidad industrial. ‘7

5— LOS RECURSOS NATURALES

Gastén Bardet en su libro “El Urbanismo” hace este grave llama-
do ‘en el que otros cientificos también han insistido: “La explotacion de-
vastadora del globo ya no es posible, es necesario que cooperando todos
los pueblos, procedamos a su estructuracion y retomemos contacto con
lo real, conscientes de nuestras relaciones con el suelo™. ®

Es indiscutible que el principal recurso lo constituye la tierra pues
es necesaria para la produccién de alimentos basicos. Existe segin se ha
calculado 1a cantidad de 3,200 millones de hectareas de tierra potencial-
mente cultivables, y de las que actualmente se explota la mitad més rica
y accesible. Sin embargo la produccion obtenida resulta ya insuficiente.

Se ha insistido que ello 'se debe a la utilizacién inadecuada o nula
de la tecnologia; también se culpa de ello a los sistemas imperantes en
cuanto a la tenencia de la tierra que no_pérmiten el uso.adecuado y efi-
ciente de los insumos productivos. Fenomenos estos que se dan en espe-
cial en los paises subdesarrollados.

“En ocasiones, los sistemas-de tenencia imperantés coadyu-
van_a agravar 1a situacion de desigualdad, Se trata de la
concentracion de la tierra en pocas familias y de la prolife-
raci6on de minifundios donde se hace mal uso de los inst
productivos. En este sentido, unos cuantos poseen la ma-
yor parte de las tierras y den ctores productivos nece-
sarios; 0.lo.que tienen es tan raquitico que no dan para sos-
tener adecuadamente a una familia campesina. Tanto en los
latifundios como en los minifundios, los recursos general
mente son mal usados, si-bienyde disiinto modo:
encontrado que; pese a contfar los latifundios con las m
res tierras, hallarse bien ubicado

respecto a los_eaminos,

mercados y abastecimientos de agua; de disponer sus due-
fios de crédito y asistencia técnica, la utilizacién de la tierra
no es del todo satisfactoria, se emplea muy poca mano de
obra y la produccion por hectdreas es reducida en relacion
con los potenciales técnicos existentes”, (@

“En gran-parte, de:la agricultura.latinoamericana se des-

perdicia un considerable productivo por la mala distribucién
de la tierra, es indudable que el mejor aprovechamiento de
ésta ultima, aparte de su significacién social, seria mas eco-
némico que abrir nuevas tierras con inversiones cuantiosas
de infraestructura”. 9

La solucién que se ha propuesto a este problema, consistente en in-
tentar el extender la llamada “frontera agricola” puede resultar en cier-
tos casos posible si hay tierra facilmente accesible, pero, por otra parte,
ello suele implicar fuertes inversiones en especial en infraestructura pa-
ra hacerla productiva, que los Estados no siempre pueden absorber, y
con mayor razén si pensamos que si bien las tierras que se pretenden uti-
lizar son cada vez menos ricas y por lo tanto los insumos de capital re-

queridos resultan cada vez mayores y menos redituables.

Por otra parte las soluciones basadas en incrementar la tecnologia
aplicable pueden tener también sus objeciones si las vemos desde el pun-
to de vista econémico; sobre todo en paises que como el nuestro presen-
tan una problemética de subdesarrollo, cuya una de sus caracteristicas,
el aumento constante de la poblacién (Para 1940 la tasa de crecimiento
demografico para América Latina era de 1.9% y la poblacion tendia a
duplicarse cada 37 afios. Al iniciar 1970 dicha tasa habia pasado a 2.9%
lo que implica duplicar la poblacién cada 25 afios) ejerce una fuerte pre-
si6n al repercutir en desocupacion y, en bajos niveles de vida. Asi pues
nos preguntariamos: ¢Como influiria una tecnificacion mayor sobre este
problema? y por otra parte, (Cémo ayudara el reparto agrario si la pobla-
ci6n, en especial la rural tiene los niveles més altos de crecimiento, co-
mo se demuestra en el cuadro adjunto?

Fecundidad en la poblacion rural y urbana. Promedio de hijos naci-
dos vivos por mujer casada al término de su edad fértil. '

Total Urbana Rural
Brasil 1950 6.2 4.9 73
Cuba 1953 3.9 3.1 5.8
México 1960 5.0 4.4 5.7
Panamé 1950 5.0 3.6 6.1
Argentina 1960 2.7 2.1 3.1

Preguntas como éstas preocupan seriamente a los expertos que ur-
gidos por tal problemética buscan sistemas més adecuados a la realidad,
pero también més justos y humanos, que ayuden a resolver tales necesi-
dades.




6.— LOS PROBLEMAS DEL DESARROLLO

A) LA EXPLOTACION INADECUADA DE LOS RECURSOS
NATURALES

La explotacion ilimitada o mal realizada es el principal factor que
afecta el acervo-de recursos naturales con los que contamos, ya sea por
el agotamiento o la degradacién que se causa a 10s mismos.

Explotacién irracional de los bosques sin tomar las medidas necesa-
rias para su recuperacion; inadecuadas formas de agricultura, el creci-
miento ilégico de los centros poblacionales, provocan pérdida de pastos
y vegetacién, agotamiento y-erosion en el suelo, degradacionen las aguas,
¥/ luego alteraciones.en el.equilibrio ecolégico que repercuten en la cali-
dad del medio ambiente, cerrandose el circulo vital y produciendo en
consecuencia graves efectos en la vida del hombre mismo: Hambre, falta

de recursos, pérdida de agradables horizontes y limitaciones que le im-
piden su desarrollo.

Ahora bien, dadas las caracteristicas de interdependencia que. pre-
senta la sociedad internacional, en donde los paises desarrollados necesi-
tan cada vez con urgencia mayor; de recursos que faciliten su crecimien-
to ¥y que manejando héabilmente sus reservas, buscan abastecerse en pai-
ses de menor desarrollo, los que también necesitan de esos recursos que
faciliten su crecimiento, se ha provocado una situacién en donde la es-

casez posible y. los conflictos, se han puesto-en relieve como una futura
y.tragica probabilidad.

En cuanto al panorama nacional suele presentarse una situacion si-
no tan terrible si'al menos dificil, al crearse brechas de desarrollo entre
polos o regiones de crecimiento dindmico con una gran explotacién de
recursos (aunque no-siempre-eficiente) v otras en situaciones de depen-
dencia y con desperdicio en el uso de los mismos, lo que repercute en un
desequilibrio que afecta a toda la nacio6n.

B) LA CONTAMINACION

Contaminaciéon. Nuevo jinete apocaliptico que amenaza al ‘hombre
del siglo XX. Fantasma creado por su propio desarrollo que ahora pare-
ce volverse en su contra invadiendo la tierra, el agua, los campos y en
especial las ciudades, destruyendo la flora y la fauna y llevando sus efec-
tos letales hasta afectar al hombre mismo. Pero, ;qué es la contamina-
cion, que tan sombrio panorama nos presenta? ¢Qué la produce? ;Cuéa-
les son sus efectos? (Podra el hombre controlarla,y dominarla como lo
ha hecho con otros obstdculos que ha encontrado en la historia de su
desarrollo? Veamos pues, estas interrogantes.
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Entendemos por contaminacién la presencia en el medio ambiente de
toda materia o substancia, sus combinaciones, compuestos o. derivados
quimicos y biolégicos, o bien de formas de energia gue al incorporarse o
al operar sobre el aire, el agua, o la tierra, alteran su estado normal de-
gradando su calidad, y que pueden perjudicar la salud, la vida y al bie-
nestar humano.

Las fuentes de contaminacion suelen ser las aguas residuales prove-
nientes de uso doméstico, industrial, etc.; s6lidas_como basuras o_desper-
dicios, humos, malos olores, etc.; el calor y otras formas energéticas co-
mo_la radioactividad entre ellas.

¢Hasta qué punto puede resultar peligrosa la contaminacién? Dificil
pregunta a responder si consideramos la dificultad que existe para medir
el crecimiento de la misma y que practicamente se desconocen sus posi-
bles limites de expansién y acumulacién, ademés de los problemas de es-
pacio y tiempo que se presentan ya sea por la distribucién global de los
elementos contaminantes que hace aparecer muchas veces sus efectos en
puntos alejados de donde se generan y por lo mismo dificultan localizar
la fuente del mal, y por la existencia de rezagos naturales en los proce-
sos ecol6gicos que hacen a veces subestimar las medidas que pudieran
ser utiles para combatirla, lo que permite el desarrollo de los factores
contaminantes y por consiguiente el impacto de sus efectos.

Pero, por otra parte la misma pregunta obtiene una rapida respues-
ta si pensamos en la flora y la fauna que son afectadas tanto en su cali-
dad como en su cantidad; en los productos alimenticios que son destrui-
dos en cuanto su calidad por la presencia de substancias téxicas, que
luego al ser ingeridas por el hombre, no siempre son eliminadas, acumu-
landose en detrimento de su salud, o bien provocando enfermedades ta-
les como el colera, la tifoidea y en ocasiones hasta trastornos mentales.
O mas atn al pensar en los draméticos efectos que suele causar la con-
taminaci6n radioactiva y de otras formas energéticas, y que ain no han
sido totalmente estudiados para determinar el riesgo que representan pa-
ra el ser humano.

Ahora bien, si el medio ambiente contiene en si_mismo mecanismos
de autodepuracién y regeneracién, sin embargo puede la naturaleza recu-
perarse, quedando efectos nocivos que a la postre resulten permanentes.

De ahi pues la necesidad de cuidar tales recursos y planear el de-
sarrollo de modo que se les preste la debida atencién a los factores eco-
l6gicos para su mayor proteccion y en beneficio de nuestra propia con-
dici6n humana.




C) LA CONGESTION URBANA

“Cuando las ciudades de Estados Unidos eran nuevas cre-
cian con gran rapidez. La tierra era abundante y barata, se
construian nuevos edificios continuamente y la poblacién y
el producto econémico de las regiones urbanas crecia. Sin
embargo, con el tiempo se agoto la tierra en el centro de las
ciudades; Se habia alcanzado un limite fisico que amenaza-
ba frenté al crecimiento econdémico y demografico en esa
parte de las ciudades. La respuesta tecnolégica fue el desa-
rrollo de los rascacielos y de los elevadores, que’ desplaza-
ran sustancialmente el obstdculo representado por la super-
ficie de tierra como factor de supresién del crecimiento. La
cindad central afiadi6 mas personas y més negocios. Luego
aparecié un nuevo obstaculo. Los bienes y-los-trabajadores
no podian moyerse con suficiente rapidez en el denso cen-
tro de la ciudad. De nuevo surgié la solucion tecnol6gica.
Se construy6 unared de autopistas asi como sistemas de
transporte al por mayor y helipuertos en lo alto de los edi-
ficios méas elevados. El limite del transporte fue superado,
los edificios crecieron méas y la poblacion aument6”. (1»
“Ahora la mayoria de las grandes ciudades norteamerica-
nas ha dejado de crecer. (De las diez mas grandes en cinco
de ellas —New York, Chicago, Filadelfia, Detroit, Baltimo-
re— la poblacién disminuy6é en 1960 a 1970. Washington,
D. C. no registr6 ninglin cambio. Los Angeles, Houston, Da-
llas e Indiandpolis siguieron creciendo, al menos en parte al
anexar tierra adicional). ‘Los habitantes més ricos, que tie-
nen una alternativa econdmica, se trasladan a los suburbios
que se extienden en forma creciente alrededor de las ciuda-
des. Las 4reas centrales se caracterizan por el ruido, la con-
taminacion; ‘el crimen, la drogadiccién, la pobreza, las huel-
gas obreras y el trastorno de los servicios sociales. La ca-
lidad de la vida en el corazén de la ciudad ha disminuido.
Los problemas sin_solucién técnica, han frenado, en parte,
el crecimiento”. (¥

¢Como evitar los males que son producidos por el congestionamien-

to citadino? A/ qué se debe tal situacién de aglomeracién? ;Coémo resol-
verla?

Es explicable desde el punto de vista sociolégico la atracci6n que
tiene los centros de poblacién que llegan a convertirse en polo de desa-
rrollo. La industrializacién, el aumento de las relaciones comerciales, la
necesidad de nuevos profesionistas, técnicos; obreros, que se traducen en
la posibilidad de un trabajo remunerativo, aunado a las mayores oportu-
nidades de educacién y en general de un mejor nivel de vida, compara-
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dos con una vida rural, de trabajo pesado y laborioso y por lo general
poco productivo, en especial si falta la técnica, los métodos e instrumen-
tos adecuados, y la dificultad posterior que representa el traslado de la
produccién a los grandes mercados; aislados las mé4s de las veces de los
centros de salud y de educacién; faltos de recursos donde desarrollar la-
bores agropecuarias si existen deficiencias en los sistemas de tenencia de
la tierra; se convierten en grandes atractivos que movilizaran a la gente
hacia los grandes centros urbanos.

Ahora bien el desarrollo de los medios de comunicacién que lleva la
imagen del confort de la vida urbana presentado en la forma més agrada-
ble (dado la finalidad comercial de tales medios) producen un efecto de
demostracién que hace desear tales comodidades, y fecunda en la gente
esperanzas de una vida mejor.

Por otra parte, desde el punto de vista econémico la concentracion
es aumentada por el juego de mercado. Por ejemplo en el caso de la uti-
lizacién del suelo urbano, la concentracién tiende a aumentar su valor en
una primera fase, resultando eficiente entonces el crear nuevos edificios
cada vez mayores a fin de aprovechar ese valor creciente del suelo, ain
a pesar de la repercusion desfavorable que pudiera producirse.

Asi, el crecimiento de un centro urbano que en un principio puede
resultar util al agrupar recursos productivos y facilitar accesos se con-
vierte en un progresivo congestionamiento que dado el crecimiento de-
mogréfico y la movilidad horizontal producida, pudiera transformarse en
fuente de nuevos problemas bésicos de la poblacién urbana adicionales a
las de la vivienda, como lo son €l empleo, el transporte y la educacion.

“En México hay algunos indicios que sugieren la probable
existencia entre 1940 y 1960 de una relacién inversa entre la
aceleracion de la poblacion, con la del ingreso per capita y
la del alfabetismo. En el periodo 1940-1950 las tasas de cre-
cimiento del ingreso por habitante y del alfabetismo fueron
mayores que la de la poblacion; la tasa del ingreso per ca-
pita fue de 3.89 por ciento, la del alfabetismo de 3.12 por
ciento y la de la poblacién de 2.7 por ciento. En la década
siguiente 1os valores respectivos-fueron de 2.7, 0.8y 3:1 por
ciento”, 19

Ademés de repercutir directamente tales problemas sobre el hombre,
también provocan graves efectos para la sociedad como conjunto.

Incomunicacién y tensiones que evitan el sano desarrollo social. En
Jo econémico surgiran desequilibrios causados por la inadecuada explo-
tacion de los recursos, y de la ineficiente distribucién de zonas industria~
les v agropecuarias, que causan nuevos problemas tales como las migra-

13




ciones (es especial de lugares rurales a los grandes centros urbanos), las
d_ificultades en la circulacién de los factores productivos y de la produc-
cién, la redundancia de la fuerza de trabajo en el campo y la ciudad, y
por lo mismo desempleo, marginalidad, etc.

Ante tal problemética que aumenta con el crecimiento demografico
y aun con el mismo desarrollo obtenido (en forma ineficiente) el poder
publico se ve en mayores dificultades para encontrar soluciones y pres-
tar sus servicios satisfactoriamente.

Al poco tiempo su presupuesto puiblico resultard insuficiente y su
organizacién poco adecuada. Por otra parte la tensién al ser -mayor pro-
ducira presiones que inhabilitardn la tarea de gobierno.

Con ello la base del orden social, la estructura juridica perderi su
positividad y la legislacion si no es vista con un sentido dindmico y de
a_daptaci()n, se volvera inutil.

Asi pues, toda la estructura, social, politica, econémica y juridica de
los paises se ve trastocada y la sociedad se vera urgida de nuevas solu-
ciones que le permitan volver a su finalidad original: el proporcionar al
hombre la facilidad de satisfacer sus necesidades y de procurarle bienes-
tar, seguridad y paz.

7~ LOS LIMITES DEL CRECIMIENTO

Traspuestos una vez los limites del crecimiento los accesos se difi-
cultan, el mercado se vuelve ineficiente, surgen carencias de bienes, des-
empleo, los servicios ptiblicos no resultan suficientes, los niveles de vida
se deterioran, surgen problemas de contaminacién, en sus diversas for-
mas el transito se hace insoluble, la tensién y la angustia de las perso-
nas aumenta y surgen las ‘‘enfermedades’ sociales: el crimen en diver-
sas formas, el suicidio, el alcoholismo, la drogadiccién, etc. El punto de
saturacion ha sido alcanzado y la problematica surgida se desborda y

amenaza la condiciéon humana.

¢Como evitar tal situacion? La respuesta seria obvia, limitando el
crecimiento de las ciudades, pero, ;Cudl ha de ser su tamafio ideal? Los
antiguos griegos daban un nlimero de personas que consideraban adecua-
do para permitir el desarrollo de las personas. Posteriormente siguiendo
tal tendencia se ha tratado de definir un nimero de habitantes como li-
mite ttil al orden social, 250 mil, 500 mil, un millén; sin embargo pensa-
mos que resulta dificil el establecerlo. M4s que un ntimero la solucién
més 1til es el tener la capacidad de admitir que las ciudades tienen un
limite de crecimiento que debe ser respetado, el reconocer que tiene una
funci6n: la de mejorar la calidad de la vida humana permitiendo la vida
en comunidad para beneficio de todos; y el conocer las limitaciones en
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cuanto la posesién de recursos utiles al desarrollo. Entendida su signifi-
cacién, conocidos sus componentes y procesos, estaremos en la posibili-
dad de tener la respuesta adecuada y gozaremos una vision clara del fu-
turo que deseamos y como obtenerlo.

8.— AL ENCUENTRO DEL HOMERE

El hombre necesita satisfacer sus necesidades bésicas quiere mejo-
rar su nivel de vida, su categoria social, su condiciébn humana.

“Creo en el materialismo, creo en todos los resultados de un
saludable materialismo: la buena cocina, casas confortables,
alcantarillado, cafierias, agua caliente, bafios, luces eléctri-
cas, automoviles, buenas carreteras, calles brillantes, largas
vacaciones lejos del casco urbano, ideas nuevas, caballos
veloces, conversacién viva, teatro, Gperas, orquestas. Creo
en todo ello, el hombre que muera sin conocer todo esto pue-
de ser tan exquisito como un santo, y tan rico como un poe-
ta, pero lo serd a despecho, no a causa de su privacion”. 557

La busqueda de bienestar es natural y explicable, es esencial al hom-
bre y en tal situacién espera encontrar y desarrollar los valores que po-
see. Asi es reconocida por todos los pueblos como un anhelo a alcanzar
y una necesidad de resolver en forma cada vez mas urgente.

¢C6mo obtener tal estado ideal que permitiera al hombre el desarro-
llar su ser de forma social, econémica y espiritualmente productiva, par-
ticipante en la biisqueda del bien comun?

Si bien el hombre acicateado por sus necesidades y deseos de mejo-
rar ha obtenido un gran desarrollo, si su técnica se ha hecho cada vez
més compleja pero también més precisa, si su acervo cultural se ha vis-
to aumentado considerablemente, también es cierto que a veces ha per-
dido la dimensi6n, su dimension, ante las estructuras creadas por €l mis-
mo y parece en momentos perder su control. Hemos asi creado nuestro
propio laberinto. Sin embargo alli, en el centro de ese laberinto hemos
de encontrar nuestra respuesta. La técnica y la cultura han de ayudar-
nos a reencontrarnos nosotros mismos y a establecer y satisfacer la dig-
nidad de nuestra condicién humana.

Para ello es necesario volver nuestras creaciones a nuestra propia
escala, devolver a las estructuras que hemos formado su propia dimen-
sion, la de estar al servicio y en funci6én del bienestar humano, replantear
nuestros objetivos, nuestros anhelos, que sean la guia que trace nuestra
civilizaci6n.

“Tal” posibilidad surge del hecho de que a‘ances dad
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la técnica social nos permiten influir en la direccion del de-
sarrollo humano, conforme a un plan definido”.

En la etapa en que nos encontramos actualmente, la de una sociedad
masiva, si.por una parte el hombre se encuentra en posiciéon de dominar
los instrumentos productivos, se ve, por otro lado, limitado ante el jue-
go de las mismas instituciones y fuerzas sociales que no permiten la con-
secucién de los fines sociales.

Ciertamente la realizacién de este proceso que proponemos requiere
mayores esfuerzos de los integrantes de la comunidad, un mayor interés
de su parte en la participacién en la cosa plblica integrando un control
democratico que sea garantia de las formas esenciales de libertad, una
mayor maduracion politica y un gran sentido de responsabilidad social,
pero esto a su vez repercutira en una mayor felicidad para la comunidad
al ver logrados sus objetivos, @ més de la satisfaccion de haber participa-
do activamente en su-consecucion.

Vienen aqui a nuestra memoria las palabras de Karl Mannheim:

“Las probabilidades de alcanzar esta nueva sociedad son
limitados sin duda alguna. No esta predestinada en absolu-
to. Pero ahi es precisamente donde empieza nuestra nueva
libertad. .. La libertad humana no se extingue cuando lle-
gamos a la.etapa de sociedad de masas; antes al contrario,
es en ella donde se necesita su verdadero vigor. El hombre
de hoy tiene mucha mayor libertad para determinar su des-
tino de lo que podria hacernos creer la ética antisocioldgica
del pasado. ¢Por qué investigar el pasado con un.anhelo ro-
méntico por una libertad que estd perdida, cuando esa li-
bertad esta ahora pronta a volver multiplicada sélo con que
tengamos el valor de ver lo que debe verse, decir lo que de-
be decirse, hacer lo que debe hacérse? Acertadamente com-
prendidas, las tendencias recientes hacia una sociedad de
masas, y nuesfro conocimiento cada vez mayor del determi-
nismo de los factores sociolégicos, no nos libran de la res-
ponsabilidad por el futuro; la responsabilidad aumenta, con
cada avance en el curso de la historia y no fue nunca més
grande que hoy”. U#®

“La manera de proceder es bien clara y los pasos que exige,
aunque son nuevos para la sociedad se hallan al alcance de
la capacidad humana. El hombre posee por un breve mo-
mento en su historia, la mas poderosa combinaciéon de co-
nocimientos, herramientas y recursos que el mundo haya
conocido. Tiene todo o que es fisicamente necesario para
crear una forma totalmente nueva de sociedad humana-cons-
truida para durar muchas generaciones. Los dos ingredien-
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tes que le faltan son: un objetivo realista a largo plazo que
pueda guiar a la humanidad hacia la sociedad de equilibrio,
y la voluntad de lograr ese objetivo”. 7
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“Para impulsar la sociedad hay que trascen-
derla, adelantarle el paso, para en seguida
hacer presa de ella y jalarla a la altura de la
posibilidad, y s6lo el hombre puede antici-
parse a su realidad... Asi la progresiva
transformacién de la pasada herencia se lle-
varé a cabo por el trabajo humano. .. al am-
paro de las protecciones legales... Pero el
principal motor del progreso reside en la
planeaci6n intelectual, que al ir convirtien-
do la sociedad a su imagen, la impulsa hacia
la -meta”.

(Luis Villoro) @




IL— PLANEACION Y ORDEN JURIDICO

1.— ADELANTAR EL PASO

Concluimos en el capitulo anterior que el hombre por esencia bus-
ca continuamente el mejorar sus condiciones de vida, y que para ello es
necesario el obtener un equilibrio entre las innovaciones técnicas y cien-
tificas, las nuevas estructuras sociales economicas y politicas que se in-

tegran y el hombre mismo que las crea,

Veiamos como el hombre si bien por sus adelantos se encuentra en
posicion de dominar los instrumentos productivos, también se encuentra
limitado en la consecuci6n de sus fines por esas instituciones y fuerzas
que ha desarrollade, por lo que resulta de necesidad el busear formas que
permitan el controlar tales limitaciones y procurar mediante una mayor
responsabilidad y participaeién en'la cosa piblica el logro de los objeti-
vos que los integrantes de la comunidad se han trazado.

¢Cuales serfan esas formas? ;Qué métodos podemos tener para al-
canzar nuestros objetivos sociales?

“Para impulsar la sociedad hay que trascenderla, adelantar-
le el paso, para enseguida hacer presa de ella y jalarla a la
altura de la posibilidad... el principal motor del progreso
reside en la planeacién intelectual, que al ir convirtiendo la
sociedad a su imagen, la impulsa hacia la meta”. (®

Adelantar el paso, conocer nuestras posibilidades, sefialar qué es lo
que deseamos de nosotros mismos, fijar nuestros objetivos acordes a
nuestros valores, trazar nuestros ideales, tal es la posible respuesta; y
luego implementar nuestros instrumentos: el sistema legal, la estructura
socio-econémica, el sistema politico; adecuarlos de modo que sean ftiles
y nos ayuden a conseguir nuestros fines eficientemente.

“Y s6lo el hombre puede anticiparse a su realidad. Asi la
progresiva transformacién de la pasada herencia se llevari
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a cabo por el trabajo humano... al amparo de las protec-
ciones legales...”. ®

Aqui hemos de encontrarnos con nuestros limites. Si bien es cierto
que s6lo el hombre puede lograr tal transformacién, ha de contar con el
ambiente que le rodea. La posibilidad de utilizacién de recursos natura-
les con los que ha de trabajar; la facilidad de implementacion de tales re-
cursos de modo de convertirlos en insumos productivos, la existencia de
una infraestructura que le permita realizar sus funciones como ser pro-
ductivo, pero también como persona integra.

Encontrar en el medio, la forma de obtener una realizacién propia,
para luego transformarlo hacia nuevas posibilidades que le permitan un
mejor desarrollo. Tal es el circulo en que nos encontramos encerrados,
circulo dindmico que podemos hacer avanzar en la ruta ascendente de la
civilizacion.

(Cémo hemos de volver tal sociedad insana a su equilibrio inicial, y
nuevamente crear el ambiente 1til y necesario que permita el desarrollo
integral del hombre?

Summer nos sefiala una primer posibilidad de reorganizacién social
a través de un proceso de “ensayo y error” mediante el cual nuevos prin-
cipios, costumbres e instituciones encuentran su sitio y van integrando
nuevas formas sociales. En este proceso los resultados suelen ser lentos.

Otros autores nos sefialan movimientos de reorganizaciéon més subi-
tos, espectaculares, pero también més violentos en sus expresiones. Asf
surgen las revoluciones como proceso de transformacién social.

Por ultimo tenemos el cambio deliberado, “cientifico” que una vez
proyectado, se desarrolla formalmente, y conforme a la flexibilidad y
predisposicién a aceptarlo que tenga una sociedad, podra ser el germen
de cambio. Ciertamente este proceso no es facil puesto que toda innova-
cién suele ser considerada a priori por los componentes del grupo social
como un peligro, ya sea por motivos de egoismo o de miedo, pero si se
logra ver reconocida su utilidad como factor arménico de desarrollo y
compatible con los deseos de la sociedad, podra obtenerse su adopci6n
con la ventaja de no haber implicado los costos de violencia que lleva

consigo una revolucién, y si agrega nuevos elementos al contenido de la
cultura del hombre.

Aqui surge pues la planeacién como método de obtener la transfor-
macion social arménica. La planeacion que puede aplicarse en los més
diversos campos del hacer social.
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2.— LA PLANEACION

La planeacién como respuesta a los problemas de organizacién social
nos presenta varios requerimientos.

Ciertamente el progreso requiere de fuertes concentraciones de re-
cursos financieros, la adaptacion de estructuras sectoriales y regionales
en sus diversos términos, la definicién de funciones de los integrantes
del cuerpo social, la aceptacion de tal responsabilidad por ellos mismos,
y el crear y mantener incentivos que permitan la adopcion de las medidas
utiles de tal desarrollo, para asi reconciliar la solucién técnica y cientifi-
ca con las necesidades que presenta la realidad social.

Establecer primeramente los objetivos sociales acordes a nuestros
principios y deseos de bienestar constituyen pues el primer requisito. En
segundo término el adecuar los procesos y estructuras que resulten vali-
dos para la consecucién de los objetivos sefialados e implementarlas ade-
cuadamente dentro del orden de la legalidad.

. Asi cumplidas tales caracteristicas de valor intrinseco, de una viabi-
lidad posible en su cumplimiento y la formalidad legal requerida tales
planes podran ser instrumentos ttiles en la transformacion social.

Aqui hemos de enfrentar tres grandes preguntas. ¢A quién corres-
ponde el sefialamiento de los objetivos sociales y la definicion del plan a
seguir, asi como su implementacién?; en segundo término ;Qué sectores
de la realidad social han de planificarse?; y por tltimo ¢Cémo debe pla-
nearse y qué principios han de tomarse en cuenta para efectuar dicha
planificacion?

Al planificar se hace necesaria la implementacion de instrumentos o
“politicas” que permitan la realizacién efectiva de los objetivos que se
sefialan en el plan y sobre todo proveer el necesario apoyo legal que dé
una certeza a la aplicacién de tales instrumentos. Esto nos hace derivar
una primera conclusién. Es indiscutible que tales funciones sé6lo puede
ejercerlas la representacion popular que se plasma en los 6rganos estata-
les y que poseen las facultades de legislar y de ejecucién de las norma-
ciones juridicas proveyendo en la esfera administrativa los elementos ne-
cesarios para tal efecto, y que posee ademéds un buen control sobre el
desarrollo de la infraestructura de un pais.

Esta situacion es reconocida cada vez mas por todas las tendencias
ideol6gicas, en especial dentro del campo econdémico, asi, tanto las ten-
dencias neocolectivistas que consideran que dado el avance tecnol6gico
los mecanismos de mercado han perdido su eficiencia haciendo necesario
su reemplazo por la administracién estatal, como las tendencias neolibe-
rales que buscan la preservacion y el estimulo de los mecanismos de mer-
cado a través de la accion del Estado.
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Independientemente del enfoque ideol6gico dado, tal tendencia vie-
ne registrandose en los paises de mayor desarrollo, se ha visto como una
seria posibilidad como via para el desarrollo en las regiones atrasadas, ¥
las autoridades estatales se han venido considerando cada vez mayormen-
te responsables por ello, conscientes de su influencia a través de su le-
gislacién, su administracién y su posible control sobre la infraestructura.

De esta manera, y reconocida tal realidad, méds que adoptar una po-
sicién ideol6gica doctrinaria nos interesa el valorar primeramente si tal
intervencién resulta ttil y en segundo término si tal accién pudiera vio-
lar los valores sociales de la comunidad. Esto nos lleva al punto inicial
de un proceso de planificacién: la toma de decisién de los objetivos so-
ciales.

3.— ORDEN JURIDICO Y PLANEACION

Si concluimos que el Estado es el 6rgano adecuado para ejercer la
planificacion, 16gicamente a él corresponderia la decisién de objetivos. Sin
embargo hemos de detenernos aqui a analizar tal situacion.

Al ver la realidad social encontramos como a través del juego de
fuerza que se dan entre las instituciones y grupos que integran la socie-
dad al intentar obtener el logro de sus intereses particulares, se produ-
cen soluciones politicas que en los casos més importantes, para salva-
guardar el orden social, han necesitado de la creacién de un 6rgano su-
perior: el Estado, que vigile su cumplimiento; pero ha sido necesario tam-
bién el prever una ordenacién que limite sus funciones y seifiale los va-
lores ideales sociales que se deseen preservar.

Asi, se asegura la consecucién de los anhelos individuales y también
de los intereses que representan un bien para toda la comunidad y que
trascienden el interés particular, salvando asi también la libertad huma-
na, que ademés encontrara en tal orden juridico su maxima consagracion.

“Politicamente libre —explica magistralmente Kelsen— es
el individuo que se encuentra sujeto a un ordenamiento jurf-
dico en cuya creacién participa. Un individuo es libre si
aquello que de acuerdo con el orden social debe hacer; coin-
cide con lo que quiere hacer. La democracia significa que la
voluntad representada en el orden del Estado es idéntica a
las voluntades de los stbditos”. (¥

De esta manera el orden juridico resulta necesario para la seguridad
de una comunidad, y es en la legislacién donde han de plasmarse los ob-
jetivos sociales de tal forma que se obtenga el respeto por todos los inte-
grantes del cuerpo social y de las autoridades mismas conforme a la li-
mitacién que para ellas debe contener la misma legislacion.
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Ahora bien si deseamos seguridad y armonia en cuanto nuestro fu-
turo es necesario el implementar una legislacion dinamica que prevea los
mecanismos y estructuras adecuadas al desarrollo de la sociedad.

Tales mecanismos pueden variar desde el establecimiento de un pro-
ceso de modificacion de las normas, hasta la creaciéon de normas instru-
mentales que permitan y fomenten el progreso social dentro de las pau-
tas que la misma sociedad desee.

De esta manera toda planeaciéon debe estar contenida 'en un cuerpo
legal que permita a su vez el necesario control democratico, incorporan-
do asi la salvaguarda de la libertad individual.

Y asi también, ser4a mediante la planeacion, que se garantice el res-

peto a las formas esenciales de libertad que el hombre siempre ha anhe-
lado.

En cuanto a la forma de intervencion del Estado que significa, pen-
samos resulta mas eficiente, el que se dé una sola intervencion planeada
y coordinada entre los diversos organismos sociales de modo de obtener
una seguridad en cuanto la fijacion de objetivos y su consecucién, evi-
tando la inquietud, que sobre todo en las sociedades de orden econdémico
capitalista suelen causar las intervenciones estatales cuando son numero-
sas, de diverso alcance, y aparentemente sin metas coherentes.

Llegamos aqui a la segunda cuestion. ¢Qué funciones y sectores de
la organizacion social deben planearse?

Definimos por planificacién los intentos que en forma deliberada ha-
ce el gobjerno de un pais de coordinar en manera racional la politica pu-
blica a fin de alcanzar eficientemente los objetivos deseables para el fu-
turo por la comunidad.

Tal conceptuacion abarcaria todo el amplio campo de la politica pi-
blica, o sea todo el 4mbito de funciones que expresamente no han reser-
vado los particulares como de su esfera de accién, y consagrado asi en
el orden juridico vigente.

Asi pues queda una inmensa trama de factores econ6micos, adminis-
trativos, ecoldgicos, sociales y politicos que han de ser reglamentados y
que son sujetos de una planeacion racional.

Sin embargo el desarrollo de las ciencias, en especial de las ciencias
sociales ha resultado dispar, y mientras en ciertos sectores se han obteni-
do modelos de alta precision técnica que permiten observar, interpretar
y prever la realidad objeto de estudio, en otras 4reas atin quedan en el
campo de la divagacién filoséfica.
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De ahf ha surgido que en la vida practica se ha dado importancia so-
lamente a algunos aspectos, los que ya se planifican y regulan afn juri-
dicamente con gran efectividad, en tanto que otros sectores permanecen
olvidados v sujetos a la intuicién burocrética tradicional. Asi la planifi-
caci6én queda incompleta, resulta deficiente su aplicacién y pobres sus re-
sultados.

De esta manera si queremos eficiencia en el alcance de los objetos
sociales hemos de empeiiarnos en conjugar las miiltiples variables que ¢n
todos los 6rdenes nos presenta la realidad social y que por naturaleza son
interdependientes. Ciertamente no es un trabajo facil e implicaria la crea-
cién de modelos muy complejos, pero pensamos que dados los avances
que se han registrado (en especial en el campo econémico y politico) en
cuanto al disefio de los mismos, en corto plazo podra aplicarse a los di-
versos aspectos de la vida social.

Hasta hace pocos aifios la planificacion por cierto reducida al am-
bito econémico, se aplicaba en forma sectorial, conforme al tipo de acti-
vidades productivas, sin embargo a partir de la segunda guerra mundial
se ha venido adquiriendo conciencia del desequilibrio socioeconémico que
se presenta por regiones, de aqui que ha surgido la planificaciéon con base
territorial.

Efectivamente, el territorio de un pais suele dividirse en regiones he-
terogéneas casi siempre demarcadas por fronteras naturales, que presen-
tan formas de vida diferentes, y que luego han sido plasmadas en algu-
nos casos atin dentro del orden juridico al establecerse una estructura fe-
deral.

Esta estratificacion ha llevado en cierta forma a inutilizar la acci6n
estatal por conjuntar los esfuerzos por el desarrollo, pues las regiones
convertidas en grupos de poder, a través de presiones pueden obtener con-
forme a sus intereses o proyectos, inversiones de caricter federal que pu-
diesen resultar méas eficientes en otro lugar ya sea por sus posibilidades
productivas de mayor alcance o por la posibilidad de que tal proyecto o
inversi6én solucionara la problematica concreta de otra regién que reper-
cuta en beneficio nacional; o al menos logra debilitar tal accién al obtener
el fraccionamiento de tales proyectos en su proyecho propio pero restan-
do eficiencia a la solucion.

De ahi que la integracion de planes regionales encuadrados en una
vision nacional permitiria la adopcién de estrategia de mayor beneficio
colectivo, dado que resultaria posible cuantificar el esfuerzo a realizar y
la aplicaci6n coordinada y eficiente de los recursos.

No es facil, desde Iluego, obtener una planificacion 6ptima dada la
diversidad de renglones a la que deben asignarse los recursos, que resul-
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tan muchas veces insuficientes, lo que trae consigo presiones y criticas; NOTAS

ademds que debe analizarse si los costos que implica tal planificacién son

acordes a los beneficios que se esperan recibir, lo mismo que las dificul- - Luls Villoro- “EI proceso ideolésico de ls Revoluckin de Independencia”, (UNAM, México, 1967.
tades administrativas gue se implican, pues la elaboracién y realizacion B JBL) Dbyinax 1383 315

de un plan no-es una simple superposicién de.una organizacién para tal L AVIOE s+ Xi0s

efectoa la estructura gubernamental existente, sino su integracién ade- . Villoro L.- Ibidem.

cuada para la consecucion de los OhjEtiVOS senalados. . Hans Kelsen, “Teoria General del Derecho y del Estado”, (n. d., México, 1849), pégina 298;

citado por Felipe Tena Ramirez en su ‘Derecho Comstitucional Mexicano” (Porrds, México,
z < el g - 1964, 7s. Ed4d.), pégina 0.
Por otra parte; los gobiernos suelen verse-urgidos por necesidades in-

mediatas que han de resolver, por lo que ia elaboracion de dichos planes
no pueden ser diferidos a plazos muy largos por una btsqueda intermina-
ble de exactitud en los dates, que ademds por su naturaleza suelen ser
variables dentro de cierta tendencia.

Asi nuestra- planificacion ‘debe ser concebida incluyendo-tales posi-
bles dosis de conflicto pero a la vez cuidando mantener un minimo de in-
tegracion de modo-que no se interrumpa el funcionamiento de.la misma
sociedad.

En | conclusion la planificacion, pese a las dificultades que.ha de en-
frentar resulta un instrumento ttil para conseguir los objetivos sociales
debiendo ser lo méas integral posible tomando en cuenta los-ambitos es-
paciales temporales y funcionales en que sé encuentre la sociedad, y so-
bre todo, ser consagrada dentro de un orden legal que permita a su vez
un control democratico de tal forma que se convierta en una salvaguardia

de-la libertad individual y de la seguridad social que el-hombre necesita
para su desarrollo.




“Alli, donde tu estas, nace un lugar para mi’.
“Ninguno puede dafiar al otro mediante una
limitacion; al contrario, se producen mutua-

mente y sin cesar, espacio, amplitud y liber-
tad”,
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HI.— LEGISLACION URBANISTICA

1.— IMPORTANCIA

Entre 1800 y 1914 un vertiginoso incremento de la poblaciéon acom-
pafia al éxito de la Revolucién Industrial. Hombres en busca de una nue-
va forma de vida se aglomeran en las poblaciones de mayor actividad pro-
ductiva. Asi surge la gran ciudad.

Ante ese crecimiento desmesurado que creaba y multiplicaba proble-
mas, obstaculizando un sano desarrolle-que permitiera al hombre mejorar
efectivamente sus condiciones de vida, una nueva ciencia habria de apa-
recer: el urbanismo.

La ciencia relativa a la organizaciéon de las ciudades como etimologi-
camente significa la palabra “urbanismo”, pronto habria de aplicarse no
s6lo en ellas, sino en todo el territorio intentando el obtener un equilibrio
adecuado que permitiera el desarrollo integral de una region en beneficio
de las comunidades que la integraban,

Por otra parte, dej6 de buscar la belleza arquitectonica de las ciuda-
des y sin descuidar tal funcién agregé otras diversas, el lograr una con-
formacion equilibrada mediante la fijacion de la-manera de usar el suelo
y el espacio en generaly el preveer el equipamiento necesario para_el
desarrollo de las poblaciones.

«El urbanismo es, ante todo, una ciencia que se atiene al
conocimiento de las cosas, estudia met6dicamente los he-
chos, investiga las causas primarias y luego, después de un
frabajo riguroso de analisis, trata en sintesis sucesivas de-
terminar sino leyes, al menos principios rectores. Sobre esta
base puede erigirse un arte aplicado que pasa a la accion,
a la creacion de sintesis nuevas, materializando por un juego
de llenos y vacios los volimenes donde se albergan los gru-
possociales”. #
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Y contintia Bardet con su exposicién:

“Pero la aplicacion-de este-arte después del andlisis cientifi-
co implica una disyuntiva: eleccién de.componentes urbanos
que deben cuidarse, modificarse, crearse, o eleccién de las
aplicaciones posibles. Esta disyuntiva implica la determi-
nacién de los valores humanos: es, por esencia, una filoso-
fia’s ?)

Sin embargo, a pesar-de colmar ciertos valores respecto de lo que
consideran el orden adecuado en la utilizacién de la naturaleza a fin de
obtener mejores condiciones de vida, y a pesar de los avances técnicos
logrados por esta ciencia, sin embargo su aplicacion suele ser deficiente
e incompleta:

Ello. debido en primer lugar a la falta de-una coercitividad que obli-
gue a su respecto en beneficio de la comunidad.

Para ello es necesario el contemplar las medidas que técnicamente se
reconocen como ltiles del orden juridico.

De esta manera, a mas de consagrarse el orden gue urbanisticamen-
te se considera mds 1til para la sociedad en un momento dado 'y para su
desarrollo futuro, que se traducird en bienestar material en el gue/las per-
sonas puedan vivir en condiciones dignas, en donde a través del uso efi-
ciente de los recursos.se obtenga un sane desarrello economico'y sea pa-

ra sus habitantes un principio de un.modo de existir que les permitan con-
vivir en un ambiente de paz propicio al desarrollo cultural.

Por otra parte, se evitaria el-abuso por parte de individuos particula-
res o de entidades sociales quienes aprovechando el poco interés de las
personas en cuanto a la conservacion del medio-que le rodea y en cuanto
a la visi6én de su propio_futuro; utilizan los recursos existentes en su pro-
vecho personal, explotdndolos irracionalmente y a veces alin a costa de
agredir el derecho de los demés.

Asf la planeacién del uso de los recursos, sancionado dentro de un
orden legal daria seguridad a las personas en cuanto a sus bienes y en
cuanto al uso de los mismos, al igual que sobre los bienes que le intere-
san en cuanto son de cardcter comunitario y existen en razon del benefi-
cio de la misma sociedad, constituyendo de-esta manera una salvaguardia
a la libertad personal, que hasta hoy, ha sido muchas veces limitada por
esos intereses y abusos descritos.

2.— CONCEPTO

Diversos conceptos se han dado trtando de explicar esta nueva rama
del Derecho.

Asi se le ha definido como: “Conjunto de normas de Derecho Publi-
co referentes al planteamiento, o sea a la delimitacién juridica de como se
planea el suelo, a la urbanizacién, a la edificacion y a la organizacién so-
cial y administrativa de la ciudad, de su regién y en general del territo-
rio, afectos al fenémeno urbano”. '#

Otros autores le definen mas sencillamente sefialando que el “Dere-
cho Urbanistico es un conjunto de normas que se refieren a la conforma-
ci6bn v equipamiento del espacio urbano”. ¥

Por ultimo tenemos quien lo describe como “conjunto de normas re-
lativas a la planificacién urbana, o sea a la creacion, organizacion y coor-
dinacién de las funciones de la vida urbana, suburbana y rural”. ‘®

Si bien estas tres definiciones a simple vista nos parecen semejantes,
si las analizamos encontraremos detalles conceptuales que resulta nece-

sario aclarar.

primer definicion sefiala al Derecho Urbanistico como una rama
del Derecho Publico. Por ahora no trataremos este concepto, sobre el cual
volveremos més tarde.

En segundo término sefiala que son un conjunto de normas referen-
tes al planeamiento, ¥ luego explica que es una delimitacién juridica de
cémo se planea el suelo, a la urbanizacion, a la edificacién y a la organi-
zaci6n social y administrativa. Aqui nos daria el objeto propio del Dere-
cho Urbanistico o sea el normar la planeacién y urbanizacién del suelo.
a la edificacién v a la organizacion social y administrativa.

Al decir planeacion del suelo entendemos el proyectar la construccion
y edificacion de obras, caminos y ciudades en un lapso determinado de
tiempo.

En cuanto a la urbanizacién se le ha definido como ‘“el_convertir en
poblacién una porcién de terreno o prepararlo para ello” o més claramen-
te como: ‘“‘conjunto de obras para convertir en poblado y poner en con-
diciones de habitabilidad un barrio o suburbio”, o bien en términos mas
técnicos como “la ejecucion de obras publicas que tienden al desarrollo ur-
bano”.

Ia edificacién quedaria entendida como la construccién de edificios;
y por iltimo la organizacién social y administrativa de la ciudad resulta
un concepto tan amplio que puede abarcar desde la organizacion institu-
cional, de grupos y de clases sociales, como a la organizaci6én politica y
administrativa del gobierno de un Estado.

Aqui nos parece que esta definicion trata de incorporar tantos ele-
mentos que resulta por lo mismo confusa, pues si bien el objeto de esas
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normas es organizar el desarrollo de los centros poblacionales, lo que abar-
ca la planificacién urbana y la urbanizaci6n en si, y atn las reglas relativas
a la edificacién, nos parece que al querer englobar de una forma tan in-
determinada la organizacién social y adnrinistrativa (aunque luego agre-
gue “afectos-al fenomeno urbane’), sobrepasa con mucho el objetivo es-
pecifico al que deban tender esta normacién urbanistica, debiendo quedar
por lo tanto tal organizacién social y administrativa dentro del campo de
otras ramas del Derecho, como lo serian la Administracién, la Constitu-
cional, y aun las normas relativas al funcionamiento de la Economia de
una nacion.

Por otra parte, no-da tampoco una delimitacion espacial que sefale
el territorio sobre el cual resulten aplicables las normas urbanisticas. Asi
recorre conceptos tan variados como-1o son la ciudad, la regién y el terri-
torio, cuyo contenido y grado de generalidad es diverso, y que luego con-
funde atin mas al agregar “afectos al fené6meno urbano” sin dar a enten-
der que se refiere a ellos s6lo en cuanto sean relativos al desarrollo y dis-
tribucion de la poblacion de la ciudad.

La segunda de las definiciones obtenidas resulta notablemente mas
precisa al decir que el Derecho Urbanistico se trata de un conjunto de nor-
mas que se refieren a la conformacion y equipamiento del espacio urba-
no, pues efectivamente el objetivo perseguido por las normas de caracter
urbanistico tratan de “conformar”, es decir €l ajustar y concordar equili-
bradamente el desarrello de una zona determinada y el “‘equiparla” pro-
veyendo las infraestructuras necesarias para su realizacién.

Ahora bien, queda sin embargo una pequefia duda. Al senalar la si-
tuacion espacial hace mencién ‘‘del espacio urbano” sin sefialar si se en-
tiende como tal una ciudad o a cualquier conglomerado de personas que
integran un peblado sin importar su caricter rural, o su tamafio.

En cuanto al tercer concepto que define al Derecho Urbanistico como:
“Conjunto de normas relativas a la planificacién urbana”, entendiendo co-
mo tal Ia “creacion, organizacion, coordinacion de las funciones de la vida
urbana, suburbana y rural”, si bien a su contenido queda muy delimitado
su objeto: “la planificaciéon urbana”, sin embargo al explicar ésta parece
referirse a un aspecto funcional que no define, quedando abstracto y de-
masiado amplio su contenido, especialmente si consideramos que en So-
ciologia la idea de funcién sefiala “la actividad o consecuencia asociada
con una estructura determinada”, es decir la actividad que se deriva de
ocupar una categoria en una estructura social.

Por otra parte en cuanto al espacio, trata de abarcar las diversas po-
sibilidades que se presentan en el proceso de desarrollo de una sociedad
al mencionar los aspectos rural, suburbane y urbano-en sentido estricto.
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Por nuestra parte, nos permitimos proponer un nuevo concepto de
alcances més amplios tanto funcional como especialmente pero confor-
mes a los avances mostrados por el Urbanismo. Asi nosotros definiriamos
el Derecho Urbanistico como el “conjunto de normas relativas al acondi-
cionamiento del espacio urbano”.

Acondicionar significa el disponer para un fin determinado, rodean-
do de condiciones adecuadas. En el caso del acondicionamiento del espa-
cio seria el prepararlo, arreglarlo, ordenarlo, disponiendo de las condicio-
nes adecuadas que permitan el asentamiento y desarrollo eficiente de una
comunidad, conciliando tales posibilidades con las limitaciones geografi-
cas y con los recursos existentes en beneficio del hombre.

También podriamos usar otro término: el ordenamiento. Ordenar sig-
nifica acomodar, poner en el sitio conducente, también quiere decir ajus-
tar, encajando las partes en un todo y haciéndolas concordar unas con
otras en proporcion, y por lltimo denota asimismo acomodar, equipar, pre-
parar, proveer lo necesario.

Asi ordenamiento, expresaria el proceso de acomodar-en un sitio con-
veniente y de acuerdo con el todo, que en nuestra materia serian las po-
sibilidades de desarrollo derivadas del medio geografico, de los recursos
naturales, de la interrelaci6én con la poblacién y su distribucién concor-
dando estos elementos en proporcién armonica, equilibrada, proveyendo
y preparando el equipamiento necesario que permita el establecimiento y
desarrollo de una comunidad.

De esta manera también podriamos referirnos al Derecho Urbanistico
como el “conjunto de normas relativas al ordenamiento del espacio”.

Ahora bien, nos quedaria el preguntarnos el porqué hacemos referen-
cia' al espacio y no concretamente al aspecto de uso del suelo, y porqué
no determinamos la region concreta donde resolveria vigente tal legisla-
ci6on. La respuesta a estas cuestiones las encontraremos al referirnos a las
limitacines espaciales que circunscriben la esfera de accién de las normas
urbanisticas.

3.— OBJETIVOS Y FINALIDADES

Al nacer el urbanismo -como ciencia, con un método y un instrumen-
tal propio, su primer objetivo a satisfacer fue el dar belleza a los centros
urbanos. Asi se le definia que como ciencia, como a un arte: “El arte de
construir y embellecer la ciudad”.

Nuevos objetivos fueron agregandose tan pronto como esta nueva
ciencia se desarroll6 y fue planteando nuevas posibilidades. Ensanchar
la ciudad, prever su crecimiento y sanearla cuidando de implementarla
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con la infraestructura necesaria para producir un desarrollo equilibrado.
Asi el urbanismo se ha convertido en un arte aplicado a la organiza-
cioén del espacio.

El Derecho, al pretender normar el hecho urbanistico, dandole el ca-
racter formal necesario para exigir su respeto, implica un objetivo funcio-
nal: el procurar Ia ordenacion del espacio conforme a las soluciones que
la Ciencia del Urbanismo recomienda, implementande para ello los instru-
mentos técnicos necesarios para su aplicacion.

De esta manera el Derecho Urbanistico podria cumplir la finalidad
objeto de su existencia: el proteger los ecosistemas (entendiendo como
tales al conjunto formado por 'una comunidad biolégica y elimedio en que
ésta vive) mediante el establecimiento de medidas ordenadas, jerarquiza-
das y planificadas, destinadas a obtener el uso eficiente de los recursos
naturales, el saneamiento ambiental la proteccion del paisaje, y a promo-
ver las condiciones que permitan la satisfaccion de las necesidades mate-
riales y la plena realizacion de las funciones de la vida humana ya sean
de caracter econémico, social y cultural.

En resumen podriamos senalar. como finalidad udltima del Derecho
Urbanistico el procurar la proteccion de los ecosistemas a través de una
planificacion urbanistica, proveyendo la infraestructura fisica, de equipa-
miento y de fuentes de trabajo necesaria, a fin de mejorar la calidad de

la vida y de la condicion humana.

NOTAS

R. M. Rilke, citado por Manuel! J. Castillo, op. cit., pdgina 28.

Gastén Bardet.- op. cit, pégina 15, citéndose s s{ mismo en su obra *‘Problemas d'urbanis-
me', (Ed. Dunod, 1948).

Idem.

Dicclonario Enclclopédico UTHEA. Tomo X. Definicién de urbanismo, Se le ha adoptado
para crear una definicién de Derecho Urbanistico.

Andrés Alargdn S., “Andllisis de la legislacién urbanistica actual”, (Memoria del II Simposio
Nacional de Planificacién Urbana Municipal, Guanajuato, 1972), pégina 23.

BEsta definicién 1a hemos obtenido, anslizando y reuniendo los elementos que més se repiten

en lIa diversa legislacién sobre Planificacién Urbanistica vigente en México, como definicién
de planificacion urbanistica.




“Cierto queen el Derecho deben encarnarse
valores superiores como el de justicia; cierto
que el Derecho debe ser vehiculo de realiza-
ci6n de tales valores en la vida social; cierto
que-el Derecho, no estara justificado sino en
la medida que sirva a dichos valores; pero
es cierto también-que el Derecho no surge
primeramente como mero ejercicio de devo-
cién a esos valores de superior rango, sino
al impulso de una urgencia de seguridad. . .
lo que varia en la historia y en los diversos
sistemas filoséficos v politicos son los fines
asegurados, pero, en cambio, es magnitud
constante de todo derecheo el que su funcion
consiste en asegurar aquellas condiciones o
fines que la sociedad reputa de indispensable
realizaci6n”. (Luis Recasens Siches) ¥

“Cada naci6n va desarrollando su propio ti-
po de instituciones politicas de acuerdo con
su herencia histérica, sus instituciones so-
ciales y econGmicas y sus objetivos finales”,

(Carter y Herz) »
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IV.— LIMITANTES DEL DERECHO URBANISTICO.

LIMITACION TEMPORAL

Una vez que hemos definido el contorno funcional del Derecho Urba-
nistico, hemos de senalar las limitaciones temporal y espacial que circuns-
criben su aplicacién a un determinado tiempo y lugar histérico.

Entendemos por vigencia de una legislacion el periodo de tiempo en
el que es aplicable una ley y en el que su observancia resulta obligatoria.

Para que una ley sea vigente ha de cumplirse primeramente con la
formalidad de declarar en forma solemne el que tal disposicién es supre-
ma e inviolable. Esa declaracién ha de hacerse a través del 6rgano repre-
sentativo de la comunidad gque en nuestro caso mexicano seria el Congre-
S0, ya sea estatal o bien nacional.

Asi: “La vigencia es un atributo puramente formal, el sello
que el Estado imprime a las reglas juridicas, consuetudina-
rias jurisprudenciales o legislativas sancionadas por €l”. (¥

Sin embargo, resulta en la realidad que el dar tal consagracién a una
normal no implica un cumplimiento efectivo. Ello no obsta para que la
ley deje de ser aplicable, sino que precisamente para tales casos de impo-
sitividad, de inobservancia, se preven medidas coercitivas a fin de obli-
gar a la comunidad a respetar los ideales que ella misma ha sancionado a
través de sus representantes.

Dos situaciones especificas han de detenernos en este analisis: Pri-
mero: ;Sobre qué hechos sociales ha de regir una ley urbanistica, si con-
sideramos el factor tiempo como una variable limitante? La respuesta a
esto nos lleva a vna segunda consideracién ¢Puede aplicarse en cuestio-
nes-urhanisticas una ley-en forma retroactiva?

Examinemos pues, estas interrogantes.
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Pero, antes de entrar al andlisis de estas cuestiones, es imporfante
considerar la especial situacién que presenta el Derecho Urbanistico da-
do el objeto sobre el que recaen dichas reglas.

Senaldbamos en nuestra definicién, que el Derecho Urbanistico cons-
tituye un conjunto de normas cuya finalidad es el ordenamiento del espa-
cio. Por consecuencia y como veremos al estudiar la limitacion espacial,
este Derecho regulara en forma muy especial el uso del suelo.

Al 1legislar el uso del suelo hemos de encontrarnos necesariamente
con un serie de problemas relativos a la limitacion posible del derecho a
la, propiedad predial.

Ahora bien dada la importancia que posee este derecho de propiedad,
¥ que ademas en nuestro pais estd consagrado como un derecho individual
cuyo respeto garantiza el Estado a través de la normacién contenida en
los articulos 14, 16 y 27 de la Constitucion Federal, su reglamentacién ha
de ser tratada con especial cuidado, tanto para no incidir en la inconstitu-
cionalidad juridica, como para evitar el impacto social, econémico Yy po-
litico que tendria como efecto la violacion de esta garantia.

Advertido de esta situacién y volviendo al tema de la aplicacién de
la ley en el tiempo, recordemos que existe en Derecho un principio gene-
ral que sefiala que: no debe aplicarse retroactivamente una ley en perjui-
cio de persona alguna. Sin embargo no en todo los casos resulta aplica-

ble esta regla.

Merlin al exponer la teoria llamada ““de los derechos adquiridos” se-
fiala que lnicamente serd retroactiva una ley en cuanto destruya o res-
trinja un-derecho adquirido bajo una legislacion anterior, mas no lo es si
se aplica a una expectativa de un derecho.

Baudry Lacantinierie y Houques - Fourcade al profundizar sobre el
mismo marco teérico nos definen un concepto mas completo al distinguir
entre facultad legal y la expectativa sefialando que éstos se convierten en
derechos adquiridos solamente en virtud del ejercicio. Pero en el caso de
que la nueva ley destruye o restringe una facultad no ejercido durante Ja
vigencia de la anterior, la aplicacién de aquella no sera retroactiva, pues-
to que al no haberse ejercitado, no se cre6 un derecho adquirido que pu-
diera resultar afectado.

Conforme a los autores citados, y asi ellos mismos nos lo confirman
al aplicarse estos principios al derecho de propiedad (y considerando su
posible afectacién derivada de una legislacién urbanistica), “la persona
que adquiere la propiedad de una cosa se encuentra facultada, de acuer-
do con la ley, para usar, disfrutar y disponer de ella; pero las facultades
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legales que como propietario tiene, no se convierten en verdaderos dere-
chos adquiridos sino cuando su titular las ejercita, por lo cual si una nue-

va ley las suprime o restringe, no incurre en el vicio de retroactividad”.

Criticando tal aplicacién Garcia Maynez, argumentando que el dere-
cho no puede derivarse del ejercicio del mismo escribe: “Las facultades
que la ley concede al duefio de una cosa son derechos adquiridos por €l
desde el momento en que se convierte en propietario, aun cuando los ejer-
cite posteriormente o nunca llegue a ejercitarlos™. ®

Paul Roubier apunta sobre esto que las leyes serdn retroactivas si se
aplican a hechos consumados bajo la vigencia de una ley anterior y res-
pecto de los efectos realizados antes de la iniciacion de vigencia de la nue-
/a ley en el caso de tratarse de situaciones juridicas en curso por lo que
los nuevos efectos que surjan con posterioridad al dictado de la nueva ley
quedan sujetos a ella sino que resulte su aplicacidon retroactiva. Conforme
a esto procederia en nuestro caso el que una legislacién urbanistica pudie-
se reglamentar la propiedad restringiéndola o ddndole nuevas formas en
cuanto exista la expectativa de aplicarse a efectos de derecho no realiza-
dos, es decir no ejercitados.

Contra tal doctrina con la que es coincidente Planiol se ha argumen-
tado que las leyes pueden modificar o suprimir derechos que derivan de
la realizacion de un supuesto juridico, méds no asi las consecuencias que
de tales derechos se originan y cuya regulacion constituye solamente un
mero hecho.

Menos posibilidades de afectacion del derecho de propiedad nos la
da la teoria de Bonnecase al afirmar que una ley es retroactiva si se apli-
ca modificando o extinguiendo situaciones juridicas concretas, a las que
define como: “Manera de ser, derivada para cierta persona de un acto o
de un hecho juridico, que pone en juego, en su provecho 0 a su cargo, las
reglas de una institucion juridica e ipso facto le confiere las ventajas y
obligaciones inherentes al funcionamiento de esa institucion” (¥. De acuer-
do con ello, una vez adquirido el derecho de propiedad sobre un predio,
no podria aplicarse sobre €l una ley posterior que le restringiese o le su-
primiese, dado ‘que dicha legislacion tendria cardcter refroactive, y aun-
que el propietario no hubiese ejercido su derecho.

Sin embargo hasta ahora s6lo hemos hablado de la retroactividad re-
firiéndola a la aplicacién de la ley, més no a su creaciéon. Aqui nos pre-
guntamos: ¢(Queda el autor de la ley autorizado para expedirla perceptuan-
do que una regla determinada pudiese aplicarse en forma retroactiva?

La solucion a esta situacién residira en lo, que al respecto marque la
Constitucién, ya sea que establezca la irretroactividad como un principio
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general que el legislar ordinario debe respetar, o bien permita tal posibi-
lidad, e inclusive faculte expresamente al legislar expedir leyes con carac-
ter retroactivo.

En el caso de México la Constitueion de 1857 marcaba en su articu-
lo 14: “No se podra expedir ninguna ley retroactiva. Nadie puede ser juz-
gado ni sentenciado sino por leyes dadas con anterioridad al hecho y exac-
tamente aplicadas por el tribunal que previamente haya establecido la
ley”’, AD

La actual Constitucion por otra parte ordena en el articulo 14: “A nin-
guna ley se dara efecto retroactivo”, y contintia: Nadie podra ser privado
de la vida de la libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en
el que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y confor-
me a las leyes expedidas con anterioridad al hecho™. ®

De la diferencia de ambos textos algunos autores concluyen que si
bien la Constitucion del 57 prohibia la aplicacion retroactiva de la ley tan-
to al juez como al legislador, la actual sélo la limita al primero, dejando a
los funcionarios legislativos en libertad de establecer leyes de las que se
derive la aplicacion retroactiva de las mismas.

No comparte esta opinién el maestro Eduardo Garcia Maynez y sefna-
la que la irretroactividad constituye un derecho individual gue debe respe-
tarse igualmente por el juez y por el legislador ordinario y s6lo el Consti-
tuyente puede establecer excepciones, como lo hace en caso la ley maxima
vigente en forma técita en el Art. 27, tercer parrafo al ordenar: “La Na-
cién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular el apro-
vechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, para
hacer una distribucién equitativa de la riqueza ptiblica y para cuidar de su
conservacion”. ¥

Para los efectos de regulaciéon de la propiedad de la tierra en nuestro
pais, cualquiera que sea el sistema doctrinal que adoptemos el resultado es
semejante puesto que de cualquier modo el legislador queda autorizado pa-
ra dictar las modalidades que crea conveniente de acuerdo a los fines ci-
tados alin en forma retroactiva.
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“ - .De una parte, €l espacio se despliega al-
rededor: del hombre y pertenece al caracter
trascendente de éste, pero de otra, el hom-
bre no lleva consigo el espacio como un ca-
racol su casa, ya que el hombre, consideran-
do las cosas con naturalidad, dice que se
mueve “en” el espacio, a saber, en el senti-
do de que €l se mueve y ¢l espacio permane-
ce fijo=. ®

“Desde el oeste, el Propileo y el Partenon
determinaban una composicién sorprenden-
temente articulada. Desde el sur, la gran

longitud del Parten6n imprimia direc-
cion a toda la masa, y desde los puntos de
vista intermedios, las estructuras se combi-
naban en un cambiante disefio de efecto tri-
dimensional. . .

El Propileo se hallaba ubicado en el unico
punto practicable hacia el oeste, y el Parte-
nén se levantaba en el punto mas alto de la
Acropolis”.

“Terminaré diciendo a los arquitectos y a
los urbanistas que, si quieren tener éxito en
su obra arquitecténica o urbanistica en la
ciudad que tienen a su cargo, deben pensar
siempre en la personalidad de esta ciudad.

Soy. extremadamente favorable a la arqui-
tectura no solamente moderna, sino futuris-
ta; pero pido al mismo tiempo a 10s arqui-
tectos y a los urbanistas que no construyan
exactamente en Basilea lo mismo que cons-
truirian en Paris, que construirian en Ate-
nas, o que consftruirian en Chicago. No es
preciso _que Paris se convierta en Los An-
geles mas Notre Dame; no es preciso que
Atenas se convierta en Toronto mas la Acré-
polis. 3
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V.— LIMITANTES DEL DERECHO URBANISTICO. LIMITACION
ESPACIAL. DETERMINANTES SOCIOLOGICAS.

1.— EL TERRITORIO
Un elemento bésico para la existencia de un Estado, lo es el Territo-

rio, que constituira el ambito normal de vigencia del orden juridico que
se establezca, con relacién al espacio.

Asi que las Cartas Constitucionales, tengan a bien el sefialar con cui-
dado los elementos espaciales que constituiran ese territorio sobre el cual
las leyes seran aplicables. Nuestra Constitucién en sus Articulos 42 al
48 contiene la reglamentacion relativa a este aspecto.

Igualmente en el Derecho Internacional se intenta definir la legisla-
cion aplicable a cada situacion para asi evitar conflictos que comprome-
terian la soberania de las naciones.

Al efecto diversas proposiciones han surgido, las que analizaremos
en especial respecto a su ordenamiento relativo a los inmuebles y los De-
rechos reales que interesan en especial al Derecho Urbanistico. La pri-
mera, llamada teoria de los estatutos senala que el régimen juridico apli-
cable a los Derechos reales lo constituird el vigente en el lugar donde ten-
ga su origen tal derecho.

Pillet, considera que la legislacion aplicable debe de corresponder al
objeto social que una nacién ha querido obtener, y que debe respetarse
tal voluntad soberana.

Weiss, en forma parecida menciona que las cosas se regiran por la
ley nacional en la medida que lo permita le interés del Estado en el cual
ella se encuentra.

Por su parte Niboyet propone que conforme al fin social derivado
del interés colectivo debera ser la pauta que defina la legislacién aplica-
ble.

Lerebours Piegeonierie, sefala respecto de los bienes inmuebles es-
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pecificamente, que seran determinados por la ley del sitio en que se en-
cuentran y que ella ordenara los posibles derechos reales que se impon-
gan sobre ellos, y definira su contenido, siendo ademas quien podra es-
tablecer las causas y condiciones de expropiacion.

En México el Codigo Civil seiiala sobre los bienes inmuebles que se-
ran regidos por las leyes nacionales, aplicando la regla general segtn la
cual-esta clase de bienes deberdn estar sometidos.a la ley del lugar en
donde se encuentren situados; v al tratar de 1a legislacion de los Estados
de ]a Federaci6n aplicable, en el Articulo 121 fr. II de la Constitucion se
confirma tal principio al decir: “Los bienes muebles e inmuebles se regi-
ran por la Ley del Tugar de su ubicacion™.

Por otra parte el Art. 27 Constitucional reafirma la aplicacion de la
regla general al mencionar que “El Estado podrd conceder el‘mismo de-
recho (adquirit el dominio de las tierras, aguas y sus accesiones o para
obtener concesiones de explotacion de minas o aguas) a los extranjeros,
siempre gue convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse
como nacionales respecto de dichos bienes y en no invocar, por lo mismo,
la proteccién de sus Gobiernos por lo que se refiere a aquellos; bajo la
pena, en caso de faltar-al convenio, de perder en beneficio de la Nacion,
los bienes que hubieren adquirido en virtud del mismo’’. ®

Si bien queda definido qué ley puede resultar aplicable dentro de
un territorio, y hemos considerado éste como el é@mbito espacial de vigen-
cia de un orden juridico,.debemos ahora de investigar qué aspectos con-
cretos abarca ese territorio.

Respecto a ello, el Articulo 42 de nuestro Pacto Federal indica: (®
“Articulo 42— El territorio nacional comprende:
I.— El de las partes integrantes de la Federacion;

II— El de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en
los mares adyacentes;
El de las islas de Guadalupe y las de Revillagigedo
situadas en el Océano Pacifico;

La plataforma continental y los z6calos submarinos
de las islas, cayos de arrecifes;

Las aguas de los mares territoriales en la extension y
términos que fija el Derecho Internacional y las ma-
ritimas interiores.

VI.— El espacio situado sobre el territorio nacional con la
extensi6n y modalidades que establezca el propio De-
recho Internacional”.

Posteriormente en el Art. 43 enumera las partes integrantes de la Fe-
deracion.

De esta consideracién se desprencden varias cuestiones a las que he-
mos de dar respuesta.

En primer lugar, si al hablar de territorio hacemos mencion a por-

ciones de tierra, a las aguas y al espacio ¢ghemos de pensar que el Dere-
cho Urbanistico debe tomar en cuenta a todos esos elementos gue con-
forman el territorio y establecer una reglamentacion que los abarque, ri-
giendo de esta manera los usos del espacio, mas que los usos del suelo
en forma especifica?

Ello nos dirige hacia una segunda pregunta: ¢el Derecho Urbanistico
ha de regular Gnicamente el crecimiento de las ciudades y los grandes po-
blados, o sus disposiciones se extenderén aln para prever el desarrollo
de los pequefios nucleos de poblacion, inciuyendo los situades en zonas
rurales?

Busquemos pues la solucién a estas interrogantes.
2— (SUELO O ESPACIO?

El diccionario define espacio como: “el continente de todos los ob-
jetos sensibles que coexisten™. '

De esta manera el concepto espacio abarcara cualquier extension,
lugar o dominio donde se encuentran todos los cuerpos.

Suelo, en tanto, queda definido por el mismo diccionario como: “Su-
perficie de tierra”, entendiendo €sta como la parte exterior sélida del
globo terraqueo, que no es ocupada pOr mar.

Surge aqui-una diferencia entre-ambos- términos. Mientras la idea
“suelo” nos da una concepcion bidimensional, medible en longitud, la pa-
labra espacio nes indica una triple dimension evaluable ‘en volumen.

Ahora bien, considerando que el urbanismo, y en especial la llamada
planificacion urbanistica se ocupa de la creacién, desarrollo, crecimiento
y reforma de un poblado en orden a sus necesidades materiales; y que
las finalidades de una legislacién urbanistica serian la proteccion de eco-
sistemas, mediante la obtencion del uso eficiente de los recursos exis-
tentes. el saneamiento ambiental, la proteccién del paisaje y el aprove-
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chamiento y adecuacion de las condiciones fisicas que permitan el desa-
rrollo de las funciones del hombre, se implicaria el ordenar sobre €l uso
del espacio como una totalidad en la que quedan contenidos los ecosiste-
mas y no solamente €l suelo, a fin de utilizarlo no sélo estéticamente sino
para solucionar las necesidades humanas.

Sin embargo, y| estimando razones de indole practica, se ha venido
hablando en la Ciencia Urbanistica de usos del suelo, considerando que
es sobre él que se situan las instalaciones y edificaciones que el hombre
utiliza.

En razén a esto y reputando al suelo las funciones ‘que el hombre
realiza y las facilidades que para desarrollarlas presentan las diversas dreas
se ha hablado de “vocacién funcional’” o de usos del suelo, los que com-
prenden:

a) Funcion primaria: las areas destinadas a habitacién y 4reas verdes;
b) Funcién secundaria: superficies destinadas a la industria y a los ser-
vicios que le son complementarios;

Funcion terciaria: que comprende las extensiones dedicadas a activi-
dades culturales y de recreacion.

Asi el urbanismo se ocupard estrictamente de: prever la infraestruc-
tura fisica de equipamiento y de fuentes de trabajo a través de la defini-
cion de la funcion voeacional del suelo,

Ello.implicard la estrecha conexién entre la planificacién urbanisti-
ca y la planificacién propuesta para el desarrollo en general de un pais.

De esta manera, tomando por una parte las facilidades y condicio-
nantes que ofrece el territorio considerado, y las perspectivas socio-eco-
némicas por oira, se producird como resultado el plan de desarrollo ge-
neral que a la vez que modela las posibilidades urbanisticas y las medi-
das necesarias a ejecutar, hace del plan urbanistico un factor esencial del
crecimiento econémico y social.

De aqui derivamos una interesante observacién. Hasta hace pocos
anos, a nivel mundial, y atin quedan rezagos de esta actitud en América
Latina, la planificacién urbanistica era considerada materia de estudio pri-
vativa de los arquitectos, en especial de los urbanistas, quedando por
otra parte sus resultados aislados del contexto general de Ia planificacion
del desarrollo o crecimiento de los paises.

Sin embargo el definir los usos del suelo, no constituye sino una
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porci6n de un proyecto de planificacién econémica, y si queda aislada, su
importancia y utilidad quedard muy reducida. De ahi que, sobre todo los
paises subdesarrollados que carecen de una organizacién y una planifica-
cién econémica, pero que por otro lado intenta elaborar proyectos de pla-
nificaciéon urbanistica parciales por lo general puesto que séla lo hacen
aplicables a ciertas regiones de alta aglomeracién urbana, tales planes re-
sulten inutiles o al menos impracticables puesto que no tienen una ra-
z6n de ser valida y de peso respecto de las metas nacionales a seguir.

Por ello es necesaria la integracion de la planificacién urbanistica
al plan general de desarrollo y la participacién en su elaboracién de los
diversos profesionales cuya aportacion puede ampliar la simple vision,
casi siempre estética que suele darle un arquitecto, a la vez que le dara
una mayor funcionalidad al considerar los posibles efectos socioeconémi-
cos, politicos y culturales que puede producir esta planificacién y procu-
rara llene con congruencia la funcién que dichas previsiones deben tener
en cuanto a los objetivos que la Nacién se propone y cuya consecucion
intenta planificando los medios y procedimientos adecuados para tal ra-
zon.

3.— (PLANIFICACION DE LAS URBES O PLANIFICACION
URBANISTICA?

Antes de pasar a definir un contenido y unos procedimientos de ca-
racter juridico que consagren las formas y técnicas que el urbanismo re-
comienda para proyectar una util y adecuada planificacién, conveniente a
los objetivos estimados con anterioridad, es necesario determinar den-
tro del territorio nacional el ambito de aplicacion que se pretende plani-

ficar.
a) Un marco teorico. El continuo rural-urbano.

“Creo que la historia puede dividirse en tres grandes épocas
o estadios de la civilizaci6n, cada uno de los cuales posee di-
ferente carécter, espiritual y temporal. Abarcan la civiliza-
cion a la vez en sus elementos componentes y en su con-
junto”. .. Inicia asi Comte su explicacién sobre el desarro-
llo en su “Sistema de. Politica positiva de los pueblos. &

Como él otros pioneros de la sociologia, interesados por entender el
desarrollo histérico de las sociedades y mediante ello intenta descifrar
el futuro han propuesto las mas diversas teorias explicativas.

Durante el siglo pasado, pensadores como Herbert Spencer y Comte
pretendieron explicar ese desenvolvimiento como resultado de una evo-
lucién lineal, compleja y multiplicadora de las estructuras, funciones y
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procesos sociales, haciendo avanzar al hombre y su cultura hacia esta-
dios cada vez méas periectos.

Otros menos optimistas hablaron de una.concepcion ciclica de ese
desarrollo; donde las sociedades nacen, crecen, llegan a su madurez, y
luego decaen hasta morir. Punto final y de principio. de partida confun-
didos de un camino donde el *‘oleaje uniforme™; donde hombres y pue-
blos, como- ‘inciertas luces se agitan temblorosas, enturbiando el claro
espejo; se confunden, brillan y desaparecen”. @

Asi, Spengler, Toynbee, Marx, Weber entre otros socidlogos e his-
toriadores han proseguido explicando la vida de los pueblos, analizando
sus origenes y sus finales, su proceso de crecimiento y de caducidad, sus
diversos estadios de desarrollo, las semejanzas y diferencias dados el es-
pacio y el tiempo que les envuelve.

Estudiando las estructuras sociales de los pueblos en un momento
dado y comparandolo entre si, o bien examinado ciertas variables en di-
ferentes momentos histéricos, nuevas interpretaciones han surgido pero
atin no se ha dado una totalmente satisfactoria, y las grandes teorias ex-
puestas por los soci6logos clasicos continian siendo guias agn inadecua-
das pero también irremplazables para explicar €l desarrollo humano.

Entre \esas teorias destaca la interpretacion que percibe una socie-
dad bipolar manifestada en forma caracteristica en diversos planos: en
lo ecoldgico, en lo social, enlo econémico y en lo cultural, mostrando por
un lado una comunidad primitiva, rural y por el otro una sociedad indus-
trial, desarrollada, agrupada en grandes centros urbanos, privilegiada en
cuanto a la posesion de la ciencia y de la técnica, forméandose entre am-
bos polos un. continuo en el cual podemos encontrar a diversos niveles
de desarrollo los diversos grupos humanos.

Cierto es que resulta dificil el diferenciar entre lo rural y lo urbano
en ciertos grupos y momentos histéricos. Criticas en tal sentido a esta
interpretacién han sido hechos por autores destacados como Oscar Le-
wis. Sin embargo como lo sefiala Redfield, esta abstraccion nos ayuda a
sugerir algunos aspectos que dentro de las sociedades reales merecen
nuestra atencién y pensar en hipétesis que dadas diversas circunstancias
pudieran resultar ciertas respecto a la sociedad en general; mds aun, si
al utilizar este enfoqué nos limitamos a observar los polos idealmente
descritos, sino que los percibimos como un continuo que implica el avan-
ce no uniforme de todas las variables que se presentan y en el que exis-
te una graduacién en el proceso mismo de desarrollo.

Por otra parte los diversos criterios explicativos de tal fenémeno que
se han expuesto ¥ que analizan tanto aspectos estructurales como fun-

cionales resultan igualmente limitados y muy identificables con las carac-
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teris.ticas de las etapas y procesos que sefiala la explicacion basada en el
continuo rural-urbano. Asi estableciendo una clasificacion de las ciuda-
df;s conforme a sus caracteristicas en momentos histéricos dados, Herni
Pirenne hablara de centros politicos intelectuales y centros econdémicos;
Bex"t Hoselitz las dividira en ciudades parédsitas y ciudades productivasj
Philip M. Hauser establecera tres caegorias: pre-i.ndustriales, industriale;
y metropolitanos. Mientras que refiriéndose al proceso de desarrollo To-
ennies hablard de un proceso de la Gemeinischaft hacia la Gesellschaft;
Horace Miner meditara sobre el continuo popular-urbano; y Robert Red-
field con Milton Singer sefalardn el caracter ortogénico vy heterogénico
de ese desenvolvimiento. 3 . i

Pero como lo sefiala Talcott Parsons al referirse a los enfoques so-
bre lqs aspectos estaticos y dinamicos de una sociedad, y Gerald Bresse
el referirse especificamente a las sociedades en desarroilo. el resultado
obtenido a través de cualquiera de estos enfoques es so:x:(z?énte‘ v lo que
al final importa es que nos sea 1util para explicarnos nuestro dés.ar;'ollo.

“Si la teoria es una buena teoria, cualquiera que sea el ti-
po de problema que aborde més directamente, no hay razén
alguna para creer que no seéa igualmente aplicable a los pro-

blemas del cambio y a los procesos dentro de un sistema es-
tabilizado”, 19

“Podria ser mas util si fuese posible construir una tipolo-
gia completa y aplicable sobre la urbanizacién en los nue-
vos paises en desarrollo. La meta es compleja y quizd no
muy factible, los resultados parecen estrechos e inadecua-
dos. La variedad de urbanizacién en los nuevos paises en
desarrollo hacen necesarios que se apilquen permutaciones
y combinaciones de los sistemas de clasificacion para que
uno pueda comprender el fenémeno en forma completa’™.
Y termina: “Explicar analiticamente las relaciones entre 1os
rangos de variables, tan simple como sea posible y tan com-
plejo. como. sea necesario, puede ser la respuesta”, (i

Una vez que reconocemos la utilidad y las limitaciones del enfoque
teorico, hemos de seialar algunos de sus puntos bésicos.

Los soci6logos que han estudiado esta concepcion del continuo ru-
ral-urbano suelen iniciar su explicacién a partir de dos casos, que cons-
tituyen los polos del continuo, y que se presentan ideales, abstractos, y
que seran la pauta para sefialar las posibles combinaciones de variab}e's
que se pueden presentar seglin un tiempo y espacio dados.

Conforme a ello nos muestran por un lado, la sociedad de tipo ru-
ral y en el extremo opuesto la sociedad urbana.
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La sociedad rural representa una cultura tradicional, con una po-
biacion annalfabeta en su mayoria, poco afecta al conocimiento obtenido
a través de la reflexi6on y la experimentacién, cerrada en si misma, lo
que crea una conducta personal y-acritica.

En cuanto a sus sistemas de control social se basan ante todo en la
solidaridad de grupo; e! régimen juridico es estrecho, reducido en sus pro-
cedimientos y 'en su contenido sustantivo, y con una positividad que se
produce casi en forma inconsciente.

La organizacién politica 'y su| direccion quedarda por lo general en
una €lite que lo.es no.s6lo en cuanto a la posesién del poder-en forma le-
gal, sino que también, son en si los focos de poder real en la. comunidad,
puesto que suelen coineidir en representar también el grupo ‘con fuerza
economica y con mayor conocimiento.

En cuanto al sistema social las instituciones son muy estructuradas
y con fuerte arraigo. Destacan como tales la familia y la iglesia. Queda
por lo mismo vigente un sistema de organizacién social de tipo patriar-
cal, v apegado a lo tradicional.

Las clases sociales suelen ser estratificadas con un sentido de ads-
cripcion muy fuerte, y donde se desalienta la movilidad, que ademé&s en
realidad es muy poco. (Por ejemplo en el easo de México el 97.299% de
hijos de campesinos. contindian a su vez siendo campesinos, € inclusive
su_movilidad espacial es relativa, durante su vida).

En lo referente a el proceso de cambio social, existen por lo gene-
ral circunstancias poco propicias, pues se da una tendencia a conservar
valores, métodos y técnicas ya conocidas, y se mira con extrafieza y aun
con rechazo sobre todo las generaciones' adultas, la modernizacion, utili-
zando para ello a veces argumentacién de orden moral.

Respecto a la morfologia, la situacion resulta de un alto potencial,
donde la tasa de natalidad y la de mortalidad son altas, lo que repercute
luego en un alto nivel de crecimiento de poblacién, que a su vez tiene
serias consecuencias socioeconémicas al producir una escasez en las opor-
tunidades de trabajo, un rendimiento decreciente en la produccién, un
aumento en las necesidades comunitarias a satisfacer, y claro esta la pro-
blemética social que acompafa a estos problemas, como 1o es el aumen:
to de marginacién y la creacién de actitudes anémicas o rebeldes.

En lo econémico, subsiste el sistema de propiedad comunal en mu-

chos casos, y hay en las personas un sentido de estrecha vinculacién con
la tierra.

Comunidades agricolas o ganaderas, suelen presentar, sobre todo las
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primeras una minima division del trabajo, siendo la familia por otra parte
la unidad econémica productiva base.

Sera el resultado: una economia que s6lo produce para su propio
abastecimiento y con pocos excedentes de produccién. Ahora bien, en
cuanto esos excedentes se dan, en mayor proporcion aumenta en forma

2
directa la capacidad de modernizacion, se aceleran los procesos econémi-

cos y se crea una posibilidad de intercambio con centros urbanos mayo-
res, con sus légicas repercusiones favorables.

La necesidad de recursos financieros, es una de las variables que in-
fluyen de modo més definitivo en la vida de una sociedad rural. El sumi-
nistro de capital adecuado repercute en una mayor productividad de las
tierras al posibilitar las mejoras en los sistemas de cultivo, vy una imple-
mentacion técnica debida, que a su vez repercute en un excedente agri-
cola mayor utilizable para intercambio; por otra parte se favorece la crea-
cion de centros de concentracion de la producciéon que facilitan el comer-
cio y que a su vez constituyen canales de recursos productivos, asi como
su equipamiento necesario, lo que dard seguramente origen a un centro
de pobiacién de caracter urbano.

A partir de ese punto la implementacién de caminos, y de otros me-
dios de comunicacién se multiplica, favoreciendo el proceso de urbani-
zacién y el de modernizacion correspondiente.

En el otro extremo, y partiendo también del tamafio y densidad de
la poblacion encontrariamos el ntucleo urbano.

Producto de la Revoluciéon Industrial que tuvo sus inicios en la se-
gunda mitad del siglo XIX, ha surgido este nuevo asentamiento humano
cuva caracteristica base es el ocupar una extensa area con una densa ciu-
dad central.

Con la facilidad que los medios existentes dan las oportunidades de
obtener una educ: , son aumentadas, practica una in
siva que a su vez producird una sociedad que utilizando la reflexién y la
experimentacion como fuente del conecimiento; podran crear y haeer un
S

- de la ciencia y-la técnica.

struccidon ma-

imiento de grupos urbanos trae como consecuencia en cuan
1 ciones personales, la pérdida del sentido tradicional de
com v la aparicion del anonimato.

e

rrio (pese a que los grupos sociales suelen reunirse de acuerdo a su si-
acion econoémica) v si-la posible movilidad residencial no ayuda a crear

¥
1
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un sentimiento favorable al establecerse en una calle o distrito determi-
nado, nuevos lazos de relacién se crean a otros niveles. Favorecidos por
la disponibilidad y facilidad de uso de.los medios de transporte surgen
nuevas oporivnidades para satisfacer las necesidades de relaciones per-
sonales fuera del area donde uno reside; la multiplicacion de las funciones
que diariamiente desarrollamos aumenta la frecuencia de contacios so-
ciales y estimula la integracion de nuevas amistades. Asi un nuevo esti-
lo de communidad se forma.

Socialmente las instituciones se ven aumentadas, y la movilidad en-
tre/los estratos sociales se hace maéas fluida. De esta manera un grupo

Cid

homogéneo se ird cambiando en una sociedad heterogénea.

El cambio social es 2hora buscado y acelerado por la creciente acce-
sibilidad social. Lo distinto resuita ser aceptado. Flota un espiritu libe-
ral y cosmopolita.

La Ley sera el principal medio de control social.

Sin embargo, una sombra recorre la ciudad. Ante lo cambiante, an-
te lo inesperado, ante la aparente confusion, el hombre trata de volver a
su origen. La angustia del presente le lleva a anhelar la antigua y pri-
mitiva seguridad. El hombre-ahora teme a'la libertad que ha producido,
y-comienza a sentirse solo y aislado, en'medio de la multitud, 4tomo sin
cohesién que ahora no-encuentra sentido a su estructura. Se vuelve un
ritualistaque cumple sus funciones, sin entenderlas, ni desearlas o se re-
trge a un mundo, su propio mundo gue le aparta de su realidad social, o
bienila rechaza, no cree en sus metas, no' gusta sus medios, y se convier-

te en un rebeide, promotor ‘a su vez sin darse cuenta de nuevos cambios.

En lo econdmico, ventajas comparativas se alcanzan en cuanto al

e
uso de la tierra, el trabajo, el capital y la capacidad empresarial.

Las formas de propiedad se complican.

Las actividades econdmicas crecen. Vivimos ahora una economia de
produccién para el cambio.

El trabajo se divide y especializa. El‘trabajador ya 'no &5 el duefo
de los medios de produccion.

El capital aumenta en su importancia y el espiritu de empresa se ha-
ce vital.

La aplicacion de los avances técnicos y cientificos se hace constan-
te. El sentido de racionalizacion de la produccién es ahora necesario.

Debemos producir lo maximo a cambio de un minimo esfuerzo, para asi
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poder satisfacer las crecientes necesidades de una poblaciéon que se re-
produce constantemente.

Aumenta las comunicaciones, y los servicios ptiblicos también se ven
ahora obligados a multiplicarse a fin de satisfacer las nuevas necesidades.

Asimismo surgen problemas como la contaminacion, la congestion,
con su carga de barrios superpoblados, del aumento de los valores inmo-
biliarios, a su vez que de los alquileres; las pérdidas de tiempo surgidas
por las nece les de desplazamiento, el aumento de accidentes y de la
tensién en las personas; la posible falta de recursos para atender todas
las necesidades sociales y por io mismo el desequilibrio y la falta del equi-
pamiento necesario para el diario vivir y para obtener un sano desarro-

11o.

Todo ello acelera la creacion de una grave problemética social que
se traduce en marginalidad, conductas anénimas y aumento en la crimi-
nalidad.

El régimen politico se hace difuso, nacen los grupos de presion (ya
sean masivos 0 de élite con fuerza econ6mica), €l proceso se complica y
se intenta ahora aceptar la opinién puiblica de manera favorable, para asi
mantener el equilibrio necesario que haga mantener la paz, la seguridad
y el orden social.

surgen asi las grandes aglomeraciones que culminan en las metropo-
lis que al desarrollarse engloban en si a diversas comunidades limitrofes
que son vinculadas por una continuidad de la zona urbana a través de
los limites municipales; aumentando por otra parte las zonas de interde-
pendencia que si bien no tienen la continuidad que presntan en metrépo-
lis, dado el cardcter de sus actividades son altamente dependientes de los
centros urbanos ‘cercanos. Asi hasta llegar a las llamadas megal6polis,
grandes unidades donde las fronteras entre lo rural y lo urbano son difu-

minadas.
4— LA PLANEACICN REGIONAL

Sefnalados los dos polos de este continuo, veremos como mezeldndo-

se las caracteristicas, encontramos a los diversos asentamientos de po-
blaci6n, ir pasando por diversas etapas a través de su historia.

Dada la interrelacién que guardan los sistemas sociales, econémicos
y politicos, asi como de la necesidad que existe de aprovechar los recur-
sos al maximo, se ha propuesto como una solucién el promover el desarro-
ilo regional.

Facilitada por una planeacién por 4rea definida para lo que se toma
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en cuenta la afinidad que presentan los recursos para su debido aprove-
chamiento, las necesidades de la- comunidad inmersa en dicho territorio
y las posibilidades de produccion excedentes para intercambio, asi como
la mejor utilizacion ha llevado en el caso de México, en los tltimos afos
a la preyision de un inventario de recurso nac¢ional, para facilitar a los
organos respectivos del Estado, asi como a los particulares, su posible
explotacion; y a la planeacion de inversiones publicas que promueven y
faciliten tall desarroiio regional.

Ahora bien dado que no-es posible el considerar una planificacion
econémica sin una politica 'urbanistica que sefiale el desarrollo poblacio-
nal adecuado, asi y que prevea la utilizacion del area relativa en benefi-
cio de los grupos que-en ella habitan, han surgido ideas| para resolver
esta ultima situacion, basdndose también en un marco regional:

Las ventajas respecto de una planificacién urbanistica regional han
sido senaladas por diversos técnicos en la imateria, asi como otros auto-
res ven implicaciones-de orden politico que le son un obstaculo a supe-
rar tales como las mencionadas en un capitulo anterior.

Sin embargo poedemos considerar-que independientemente del tipo
de planificacion urbanistica que nos inclinemos, la integracién de planes
siempre que sean vistos a través de un marco nacional y utilizados en
funcion un desarrollo integral al pais su aplicacion seria de gran eficacia.

Ahora bien, desde el punto.de vista juridico y pensando unicamente
en el caso mexicano; algunas observaciones hemos de comentar, como
previos requisitos al establecer un sistema juridico urbanistico.

En primer lugar para establecer los lineamientos de una planifica-
cion hemos de considerar la realidad social, econ6mica y politica, de la
fuerza y posibilidades que representan el uso de los poderes publicos, ¥y
la repercusion de las fuerzas sociales existentes en cada territorio.

De aqui que no podemos intentar la formacién de un sistema Unico
aplicable en todo el pais, sino que lo Gtil serid el proponer solamente un
esquema. general que propercionen criterios. basicos, amplios y definides
adaptables a las circunstancias locales en cada caso.

En segundo -lugar y resulta necesario subrayar que la delimitacién

efecto se haga del territorio en que se aplicar4 dicha planificacion
eré coincidir con los limites marcados por las divisiones geogrificas
limitadas y consagradas en el orden constitucional, considerando que
la Carta Magna es la base del orden-juridico general y.cuya jerarquia.es
suprema y por lo mismo inviolable.

de
a

O bien en todo caso, si no coincide la limitacion geografica técnica-

mente considerada eficiente con la divisién politica reglamentada, hemos
de buscar la posibilidad de que respetando lo instituido constitucional-
mente, se integren en lo que cabe diversas regiones politicas de modo que
sean ttiles las decisiones planificadas y se respete la esencia y forma juridi-
cas, asi como la creacién de 6rganos y autoridades instituidas constitu-
cionalmente.

Asi el Dr. Pedro Zorrilla comenta:

“Las Leyes, actos de autoridad, reglamentos y procesos ad-
ministrativos constituyen la prictica de la planeacién de-
ben originarse en las autoridades instituidas constitucional-
mente. El sistema, la organizacion, los 6rganos y los recur-
sos de la planeacion regional deben influir en esas leyes y
actos administrativos pero no sustituirlos”. Y continta: ‘Pre-
tender subordinar las opciones politicas bésicas a una pla-
neaciéon regional con pretexto de eficacia seria un esror. Los
fines, vy medios de la planeacién regional, su organizacion
juridica v sus 6rganos de ejecucion deben estar bajo la res-
ponsabilidad de las autoridades politicas federales, estata-
les y municipales... La creacion de organos de planeacion
regional debe propiciarse s6lo cuando para algtin fin especi-
fico no basten un sistema juridico y un sistema administra-
tivo de participacién y coordinaciéon”. (**

Nos encontramos aqui ante una nueva interrogante, de especial im-
portancia si la aplicamos al caso mexicano: ¢{Ha de reglamentarse la pla-
nificacion urbanistica por las autoridades federales, estatales, municipales
o bien a través de una organizacion determinada especificamente para
ello?
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Y para que siendo os concedida la liberali-
dad de la Gracia Apostoélica, con més liber-
tad, y atrevimiento toméis el cargo de tan
importante negocio: motu proprio, ¥y no a
instancia de peticién vuestra, ni de otro que
por vos nos lo haya pedido, mas de nues-
tra mera liberalidad, y de cierta ciencia, y
de plenitud del poderio Apostélico, todas las
islas, y tierras firmes, halladas, y que se ha-
llaren descubiertas, y que se descubrieren
hacia el Occidente, y Mediodia, fabricando
y componiendo una linea del Polo Artico,
que es el Septentrion, al Polo Antéartico, que
es el Mediodia; ora se hayan hallado Islas,
y tierras, ora se hayan de hallar hacia la In-
dia, o hacia otra cualquier parte, la qual li-
nea diste de cada una de las Islas, que vul-
garmente dicen de los Azores, y Cabo Ver-
de, cien leguas hacia el Occidente, y Medio-
dia. Asi que todas sus Islas, y tierras fir-
mes halladas, v que se hallaren descubier-
tas y que se descubrieren desde la dicha li-
nea hacia el Occidente, y Mediodia, que por
otro Rey, o Principe Cristiano no fueren
actualmente poseidas hasta el dia del Naci-
miento de Nuestro Senor Jesu-Christo pro-
ximo pasado, del qual comienza el afio pre-
sente de mil quatrocientos noventa y tres,
cuando fueron por Vuestros Mensageros y
Capitanes halladas algunas de las dichas Is-
las; por la autoridad del Omnipotente Dios,
a Nos en San Pedro concedida, y del Vica-
riato de Jesu-Christo, que exercemos en las
tierras, con todos los Sefiorios de ellas, Ciu-
dades. Fuerzas, Lugares, Villas, Derechos,
Jurisdicciones, y todas sus pertenencias, por
el tenor de las presentes, las damos, conce-
demos y-asignamos perpetuamente a Vos, ¥y
a los Reyes de Castilla, y-de Le6n Vuestros
herederos y sucesores: Y hacemos, consti-
tuimos, depuramos a Vos, y a los dichos
vuestros herederos, y sucesores Sefnores de
ellas con libre, lleno, y absoluto poder, auto-
ridad y jurisdiccién. ¥




VIL— LIMITANTES DEL DERECHOQ URBANISTICO, LIMITACION
ESPACIAL, ASPECTO JURIDICO

1.— LIMITACION ESPACIAL Y REGIMEN JURIDICO.

Para 'resolver la prégunta con que-concluye el anterior capitulo, he-
mos de considerar en primer lugar el sistema juridico de cada nacién con-
forme a las particularidades que presente relativas al derecho de uso del
espacio, y a las normas que reglamentan la jurisdiccién correspondiente.
De aqui que no podemos realizar una abstraccién tedrica, sino debemos
referirnos especificamente a un. caso 'de estudio. Asi haremos en este
capitulo, tomaremos el caso mexicano como ejemplo.

2— LA PROPIEDAD Y EL DERECHO A LA PLANIFICACION
URBANISTICA.

Para cumplir los requisitos que impone la existencia/de un orden ju-
ridico, hemos de respetar en primer término la jerarquia que el mismo im-
pone, pues‘de otra manera el intento de legislacion que se hiciese no ten-
dria validez legal.

Es conocida y aceptada la teoria que explica la existencia del Estado
en virtud de tres elementos constitutivos: el territorio, el pueblo y el go-
bierno. Asi, al hacer referencia a estos elementos nuestra Constitucién
sefiala: en sus articulos 30 a 38 los estatutos que definen quienes son los
integrantes de la comunidad nacional; en sus articulos 39, 40, 41 de las
bases del régimen politico, el que luego expone en detalle en los articu-
los 39 y siguientes; y reconoce la existencia de un territorio al que senala
sus limites y normen-en los articulos 42 al 48 inclusive.

Ya en el capitulo anterior, al estudiar el ejercicio del Estado sobre
su soberania vemos como el Estado Mexicano reafirma en diversa legisla-
ci6én su derecho a normar el uso del espacio que constituye el territorio
nacional seglin 10 define el Art. 42 Constitucional.

Asi pues, recurriremos a ley méxima: la Constitucion; para analizar
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quien posee la facultad de sefialar imposiciones al uso del territorio. Por
ofra parte el Art. 27 Constitucional constituye la base en que descansa la
situacion juridica del territorio, de sus usos y de los derechos y limitacio-

v

nes que existen en los mismos, al sefalar:

“ARTICULO 27.— La propiedad de las tierras y aguas com-
prendidas dentro de los limites del territorio nacional, co-
rresponde originariamente a la Nacién, la cual ha tenido y tie-
ne el derecho de transmitir el dominio de ella a los particu-
lares, constituyendo la propiedad privada”. Y continta ade-
lante:

“La Nacién tendréd en todo el tiempo el derecho de imponer
a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, asi como el de regular el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, para hacer
una distribucion equitativa de la riqueza publica y para cui-
dar de su conservacion”.

Diversas teorias han surgido para explicar este derecho que posee el
Estado de regir su territorio y de establecer las modalidades de uso que
considera convenientes, asi como de senalar las limitaciones y derechos
que sobre el mismo puede conceder a la comunidad que en €l existe.

Asi Burgoa al comentar la idea de la propiedad originaria de la Na-
cion lo interpreta como la existencia de un dominio eminente derivado de
la pertenencia del territorio a la entidad estatal como elemento consubstan-
cial e inseparable a su naturaleza, y consistente en el ejercicio de la so-
berania sobre todo el territorio en el cual el Estado, ejerce actos de auto-
ridad.

guientes con-
sideraciones:

“El dominio originario que tiene la nacién no es el derecho
de usar, gozar y disponer de todas las tierras y aguas exis-
tentes en/e'l territorio nacional, sino la facultad potencial o
una facultad legislativa respecto de las tierras y las aguas
como objeto de los derechos; es la facultad de ejercitar ac-
tos de soberania sobre todo el territorio nacional, con exclu-
si6n de cualquiera ofra potencia extranjera, uno de los cua-
les actos es transmitir a los particulares el dominio de las
tierras y aguas que no estdn sujetos a la propiedad indivi-
dual, p{xes i'especto a los que ya estén constituidos en esta
altima forma, la nacién tiene el deber de respetarlas confor-
me a otros preceptos también de caracter constitucional”. *

Ahora bien dada la situacion real que se presenta de intervencion
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del Estado en el establecimiento de modalidades y limitaciones respecto
a la propiedad senala:

“La més acertada explicacion que puede darse al parrafo
primero del Art. 27 Constitucional, desde el punto de vista
de su-gestacién parlamentaria, consiste en suponer que los
Constituyentes de Querétaro trataron de fundar, en la de-
claracion contenida en dicha disposicion, la intervencion del
Estado en la propiedad privada para solucionar, sobre todo,
el problema agrario. En otras palabras, urgia establecer una
base hipotética que legitimase principalmente el fracciona-
miento de los latifundios de acuerdo con un principio teo-
rico primario, el cual se tradujo en considerar que la Nacion
es la “propietaria originaria” de todas las tierras y aguas
comprendidas dentro del territorio nacional, a fin de excluir
todo derecho preferentemente que sobre ellas alegan los par-
ticulares®.

El mismo maestro Burgoa hace mencion a una segunda-posibilidad,
esta vez considerando el derecho de competencia estatal como un derecho
real constitucional, y cita el efecto a-J. Dabin:

“El Estado, dice, procede de la asignacion de un suelo a un
pueblo, la constitucién estatal no‘tiene porqué despreciar es-
te medio que le es proporcionado para.realizar la idea de de-
recho que ella encarna. En este Sentido existe incontesta-
blemente entre la tierra y el poder un nexo institucional. Sin
>mbargo, sobre un bien material este vinculo no debe con-
fundirse con el que traduce la propiedad porque sirve a in-
tereses bien diferentes en cuanto a su naturaleza particular
cuyo contenido se determina por Ia exigencia del servicio de
la institucion”. ®

Tena Ramirez con un criterio parecido sefiala que dicho derecho se
trata de un *“‘derecho real de naturaleza ptblica” que el Estado puede ejer-
citarlo a fin de sustraer bienes del sistema de propiedad privada e impo-
ner las modalidades que considera conducentes; pero, a la vez lo conside-
ra como una garantia individual precaria y derivada,

Por otra parte Morineau, haciendo una exégesis del Art. 27 Constitu-
cional declara:

.“La tinica interpretacion posible derivada de la letra del
Art. 27, nos obliga a identificar' dominio, dominio directo y
propiedad de la Nacién”, y agrega: “Independientemente de
la interpretacién gramatical categérica anterior y también
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independientemente de los antecedentes del Art. 27, veamos
si es posible dar a las palabras ‘“dominio directo” un signi-
ficado distinto. En primer lugar, no podemos decir que do-
minio directo sea igual a dominio eminente, porque €éste €s
una manifestacién de la soberania que tiene la nacién sobre
todo el territorio: es la facultad de crear normas y de apli-
carlas en todo el territorio nacional. Si el dominio eminen-
te ya lo tiene todo Estado por definicién y el nuestro por dis-
posicion expresa de la Constitucién, no hay razén para que
vuelva el Constituyente a atribuirlo a la nacién en forma
expresa tratdndose del subsuelo. Otra razén por la cual po-
demos agrupar a los términos, consiste en que el dominio
eminente no se refiere a un dominio especial del Estado so-
bre un bien determinado, no es un derecho patrimonial. De-
cir que el Estado tiene dominio eminente sobre el subsuelo
a decir que lo tiene sobre mi casa, es igual a no decir nada
que no esté ya dicho por definicién del Estado y por dispo-
sicion expresa de la Constitucion. El dominio eminente que
tiene el Estado no es el derecho de propiedad ni derecho real
alguno, es su imperio, su facultad de legislar, de atribuir
actividades potestativas, ordenadas y prohibidas a los hom-
bres y de hacer que se cumplan: es el poder legislativo, ju-
dicial y ejecutivo. Por este motivo, cuando la Constitucion
en el parrafo cuarto del Art. 27, habla de dominio directo
sobre el subsuelo, necesariamente esta tratando de algo com-
pletamente distinto del imperio: estd atribuyendo al Esta-
do la propiedad del subsuelo. Esta atribucion la hace me-
diante una norma constitucional, no porque se trate de un
precepto constitucional por naturaleza, sino precisamente
porque no lo es y para poder darle el rango de norma su-
prema que no pueda ser violada ni por el mismo Gobierno
se've obligado a incluirla expresamente en la Constitucion™.

(6)

Ahora bien independientemente del enfoque teérico que se adopte,
todos los autores coinciden en sefialar una realidad expresa: el Estado en
nuestro pais posee la posibilidad de sefialar modalidades y limitaciones
en cuanto a la propiedad.

3.— AUTORIDAD COMPETENTE.

Dada la estructura federal de nuestro pais, se presenta el conflicto
en cuanto a la autoridad a quien corresponde legislar en materia urbanis-
tica, sean los Estados-miembros o bien el Estado federal.

Si pensamos en tal facultad como un derecho real de naturaleza pu-
blica en el que el Estado posee el imperium y el dominium que le posibi-
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lita el imponer modalidades e inclusive desplazarse sobre la propiedad
privada, el 6rgano adecuado, se considera, seria la federacion.

“El territorio. nacional no pertenece a'minguno de los dos
ordenes coextensos (federacién-Estados-miembros), sino a la

nacion representada generalmente por el gobierno federal”.
(7

Ahora bien, sefiala Tena, si la jurisdiccion (considerada como la fa-
cultad de dictar leyes y de aplicarlas en determinado territorio) federal
abarca toda la extension del territorio nacional, excluye por razén de la
materia a las jurisdicciones locales, y asi la confirma:

*Congruente en el criterio sustentado, la fraccion XIX del
Art. 73 concede facultad al Congreso de la Union para’ fi-
jar las reglas a gue deba sujetarse la ocupacién y enajena-
cion de terrenos baldios y el precio de éstos. Dichos terre-
nos son los que la autoridad no ha destinade al uso publico
ni cedido a titulo oneroso a los particulares, como dice el
Art. 20. de la Ley de 1894, es decir, aquellos que, por no ser
objeto hasta ahora de propiedad privada, permanecen ‘en el
acervo de los bienes que integran el dominio originario de
la Nacion en espera de que se transmita su dominio deriva-
do a los particulares, constituyendo asi la propiedad pri-
vada, para emplear los mismos-términos del Art. 27, Pues
bien: si el territorio de los-Estados perteneciera a éstos, no
se explicaria per qué no son los Estados, sino la Federa-
ci6n, quienes pueden legislar sobre terrenos que, como los
baldios, caen bajo el dominio-de la Nacion. Es el Congre-
so el que legisla sobre terrenos baldios, porque ellos perte-
necen a la Nacién, gue en el sistema federal se confunde
para los efectos juridicos con la federacion —la que repre-
senta a aquélla— y es la Nacién la propietaria de tales te-
rrenos en virtud del dominio originario que le reconoce el
Art, 27 sobre las tierras comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional...”. ®

Por otra parte el Maestro Burgoa sefiala en forma semejante que €l
ejercicio de la facultad de legislar corresponde al Congreso de la Unidn:

Asi, al declarar en Art. 27 que “la Nacién tendri en todo
tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico”, esta imposicion
se debe realizar a través de leyes que elabore el citado Con-
greso, pues equivaliendo el concepto de “Nacién” del “pue-
blo mexicano”, este organismo es su representante en lo que
al ejercicio de tal facultad atafie. Ademdas dentro de nues-
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tro orden constitucional no puede admitirse que la imposi-
cion de modalidades a la propiedad privada incumba al Pre-
sidente de la Repiiblica, ya que este acto, al entranar la pri-
vacion total o parcial o la afectacion de dicha propiedad, s6-
lo puede autorizarse por leyes en sentido formal y mate-
rial, es decir, por normas generales, abstractas e impersona-
les del Organo legislativo, '#

Aqui pues podemos concluir que es a la autoridad federal, en espe-
cial al Congreso de la Uni6én a quien corresponde dictar la legislacién co-
rrespondiente a esta materia.

Ahora bien. ¢Resulta conveniente el depositar tal facultad en el Po-
der Federal?; y por otro lado: ¢(Existe algiin impedimento especifico de
orden legal que niegue tal posibilidad?

No parece existir duda alguna en cuanto la aplicacion de los princi-
pios indicados, en cuanto se refieran al caso y aprovechamiento de aguas
(Art. 73 fr. XVII), pequena propiedad, propiedad comunal, ejido y latifun-
dios (Art.27); ocupacién y enajenacion de-terrenos baldios (73 fr. XIX) y
en cuanto al uso de recursos naturales (Art. 27), pues para ello existe una
disposicion ‘constitucional expresa.

En cuanto a otras posibilidades de aplicacion quedan definidas al se-
fialar el Art. 27 la facultad que tiene la Nacién (que como seiiala Burgoa
es representada por el Congreso) de imponer modalidades a la propiedad
privada de acuerdo con lo que convenga al interés publico.

En cuanto a su conveniencia podriamos senalar que si consideramos
al espacio que forma un territorio nacional como una unidad con diferen-
cias en cuanto su desarrollo socio-econ6émico, correspondiendo a diferen-
tes etapas de un continuo rural-urbano, y cuyo progreso s6lo puede lo-
grarse mediante una planificacion que tome en cuenta dichas circunstan-
cias especificas, resulta plenamente ttil que sea la Federacién (que no
tiene impedimentos legales que los Estados-miembros si tienen derivados
de su autonomia, para considerar las posibilidades de un desarrollo equi-
librado entre las diversas regiones que componen dicho-territorio) quien
legisle.

Hemos de sefialar en forma expresa que si bien el sano desarrollo ur-
banistico (e insistimos en nuestra concepcién del urbanismo como desa-
rrollo del espacio), puede derivar la imposicién de modalidades a la pro-
piedad inclusive a la de cardcter privado, y atun su desplazamiento; debe
buscarse siempre que la legislacién que con tal-motivo se expida respete
los principios procedimentales basicos que permitan el respeto debido a
las garantias individuales, y siguiendo los lineamientos constitucionales
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que ya para el efecto marcan dos posibilidades: la via de expropiacion y
la de regreso, que ya han sido perfectamente delimitadas.

Reafirmamos esta proposicion de ser el poder federal quien deba re-
glamentar el derecho urbanistico, si consideramos otras facultades lega-
les del mismo orden que descansan tanto en-el Congreso como en el Eje-
cutivo Federal y que facilitan tal labor.

Asi, el Congreso tiene entre otras, las siguientes facultades:

1) Admitir nuevos Estados o territorios; erigir territorios en Estado,
formar nuevos Estados y arreglar las cuestiones relativas a limites de
los mismos cuando no tienen caricter contencioso (Art. 73.fr. I, II, III,
V).

2) Facultad de legislar en ciertas materias que constituyen parte de
la infraestructura urbana basica, como lo-son: energia eléctrica (73 fr. X);
vias de comunicacién (73 fr. XVII), uso y aprovechamiento de aguas (73
fr. XVII).

3) Facultad de legislar en materia que constituyen infraestructuras
de cardcter secundario o terciario, como lo es: el comercio y las institu-
ciones de crédito (73 fr. X); salubridad (73 fr. XVI) establecimiento de
escuelas de todo tipo, de instituciones de investigacion cientifica, bellas
artes y de ensefianza técnica, y de artes y oficios y de monumentos his-
téricos, artistices y arqueolégicos (fr. XXV).

4) Facultad de fijar reglas de las que debe sujetarse la ocupacion y
enajenacion de terrenos baldios (73 fr. XIX).

5) Facultad 'de expedir las leyes que sean necesarias con el objeto de
hacer efectivas las facultades que el ' mismo Art. 73 cita y las demaés que
la Constitucién conceda a los Poderes Federales; ésta, que bien podria
ser la base juridica de la legislacion urbanistica (Art. 73 fr. XXX).

6) Ademds habiamos de agregar las facultades que al efecto conce-
den al Poder Federal las leyes sobre Bienes Nacionales; la Ley de Nacie-
nalizacion de Bienes.y la Ley de Expropiacion, la Ley Federal de Vias de
Comunicacion, la Ley Federal de Turismo, y ofras de caracter reglamen-
tario.

Por otra parte el Ejecutivo Federal posee facultades que le permiten
el realizar la tarea administrativa que requiere el caso, pues ademéas de
las facultades derivadas de las leyes citadas en el punto anterior; y con
base en el articulo 89 fr. I que senala que es facultad del Presidente el
promulgar y ejecutar las leyes que expida-el Congreso de la Unién, pro-
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veyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia, la Ley de
Secretaria y Departamentos de Estados se concede al Ejecutivo faculta-

des que desarrolla a través de diversas Secretarias y que comprenden en-
tre otras materias relativas:

1) El adecuar programas de desarrollo socio-economico. (Recorde-
mos aqui lo dicho anteriormente en cuanto que consideramos que no pue-

de haber un plan de desarrollo completo si no considera antes una poli-
tica urbanistica sana).

2) Influir en la dindmica de la poblacion.

3) Procurar la planificacién urbana para asegurar una eficaz presta-
cion de los servicios publicos que se requieren.

4) Estimular el establecimiento de niicleos de poblacién en lugares
fronterizos. (Facultad que implica desarrollo urbanistico).

5) Procurar la movilizaciéon de la poblacién para adecuar su distribu-
cion geografica (que igual que la anterior implica la necesidad de una po-
litica urbanistica que para su efectividad necesita ser especificada dentro
del orden juridico).

Considerando pues las posibilidades juridicas, la implementacion le-

gal ya existente, y las ventajas de orden préactico que se presentan pode-
mos concluir que es el Poder Federal el méds adecuado para regir la ma-
teria urbanistica, legislando al efecto a través del Congreso de la Unidn
y necesitando para su realizacion plena de la intervencion del Ejecutivo
Federal a través de las Secretarias correspondientes.
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ViI.— UNA NUEVA CONCEPCION: EL DERECHO URBANISTICO.

Nos senala el Maestro Garcia Maynez que existe el Derecho como
conciencia en cuanto consta de una sistematica y de una técnica juridica,
cuyo objeto seria el dar una exposicion ordenada y coherente de un de-
recho positivo determinado y el estudiar los problemas de interpretacion,
integracion, vigencia, retroactividad y cenflictos de las leyes que Se sus-
citan con motivo de la aplicacién del Derecho.

1— LA SISTEMATICA DEL DERECHO URBANISTICO.
El pretender obtener un sistema ordepmado y coherente de normas

serd pues nuestro primer paso para saber'si existe el Derecho Urbanisti-
co como una nueva disciplina juridiea.

Asi hemos de buscar si ya se da una elaboracion legislativa, doctri-
nal 'y jurisprudencial que le justifique y observar cuéles son las institu-
ciones por’ €l normadas, y una vez definida su esencia y sus caracteristi-
cas hemos de situarla dentro del contexto del orden juridico general.

Podemos analizar 1a existencia de tal elaboracién a dos niveles: uno,
comparando las normaciones existentes al respecto en nuestro pais; ¥
dos, analizando como se presenta tal legislacion a nivel internacional.

a) ELABORACION LEGISLATIVA

Si analizamos nuestro proceso histérico, ya en la sociedad tribal co-
mo lo fueron los aztecas existian ciertas normas que si _bien no eran es-
critas, si eran observadas como obligatorias. De esta manera encontra-
mos posible el desarrollo urbanistico de la gran Tenochtitlan que llevo al
asombro a los conquistadores espaiioles.

Por otra parte en los antecedentes espailoles existian diversas.medi-
das previstas en ley (Las Doce Partidas de Alfonso el Sabio, la legisla-
ci6n dada por-Felipe IV en 1665 las medidas de Carlos III en 1765, el De-
creto del 21 de octubre de 1788, etc.) que son un inicio burdo de la apli-
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cacién de un urbanismo que afin no existia como ciencia, pero que ya
daba sefiales de una conciencia sobre la necesidad de resolver el proble-
ma de una sociedad en desarrollo.

Si iniciamos el anilisis de nuestra legislacion mexicana actual en
materia urbanistica nos encontraremos ante una situacién por demés di-
ficil.

Ciertamente existen una gran variedad de leyes de orden estatal que
van desde la ley ordinaria que rige en materia urbana, y que entre parén-
tesis sefialamos, reciben los mas diversos nombres, tales como: (Ley so-
bre planificacién; Ley sobre planificacién y urbanizacién; Ley de desarro-
llo urbano; Leyes sobre fomento y proteccion a ciudades nuevas comple-
tas; Leyes de fomento y proteccion a ciudades industriales nuevas), has-
ta reglamentos sobre construccién, sobre fraccionamientos, de transito,
de aseo y ornato, sobre anuncios en la via publica, etc.; asi como Leyes
mas especiales, unas que definen un intento de Plan egulador; otras, cu-
yo objeto sera la conservacion del aspecto tipico de una poblacién deter-
minada.

Por otra parte, a nivel federal, también existen diversas Leyes que
por su materia afectan al orden urbanistico, entre otras: Leyes sobre con-
taminacién, las leyes que ordenan instituciones tales como el INFONA-
VIT, y el INDECO, asi como diversos Fideicomisos que al efecto se han
creado.

Si pasamos al anélisis detenido del contenido de tal legislacion el
panorama que descubrimos resulta atn mas confuso.

En cuanto al contenido sustantivo encontramos una grave indefini-
cién de conceptos, ausencia de un contenido 16gico, una sefialada impre-
visién de casos que se dan en la realidad, normas de contenido obsoleto,
y demds no suelen establecer materias basicas como lo seria la relativa a
usos del suelo.

En lo relativo al contenido adjetivo observamos una ausencia de re-
glamentacién que da por resultado la falta de una instrumentaciéon atil a
las.normas:sustantivas, por falta de procedimientos adecuados; pero si
vemos curiosamente y en exceso, la creacion de organismos burocraticos
de complejidad, pero de dudosa eficacia, y en algunos casos pecando aun
de inconstitucionalidad.

Ahora bien si tomamos la legislacién en si como conjunto de normas,
v refiriéndola al orden legal encontramos contradicciones entre leyes que
}igen materias semejantes ya sean de igual, menor o mayor jerarquia, la
que ademds no se encuentra aun definida; su contenido resulta mas ad-
iétivo que sustantivo, y en c¢asos diversos resulta inconstitucional.
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Ciertamente hay motivos que en cierta forma justificarian tal situa-
cién, pero consideramos que es deber de los legisladores y de los jurispe-
ritos en general el tratar de sanear tal situacién de la que ya somos ple-
namente conscientes.

b) ELABORACION DOCTRINAL

A pesar de los avances que en este campo se han hecho a nivel in-
ternacional, como son los casos de Francia, Inglaterra, Espafia, Estados

Unidos, Uni6n Soviética, ete. sin embargo su influencia en nuestro me-
dio atin es poca.

La doetrina en esta materia poco ha aportado. Los escasos autores
que existen en México sobre el tema son generalmente arquitectos urba-
nistas o abogados, que dada su formacion profesional y la falta de un
lenguaje y de conocimientos comunes, suelen estudiar el punto desde su
particular ciencia sin llegar a profundizar en el tema.

Por otra parte, si aun entre los mismos técnicos de una sola rama ya
sean urbanistas 0 abogados no existen acuerdos en cuanto al enfoque teo-
rico, en la metodologia a seguir, y menos atn en las respuestas técnicas
adecuadas, el resultado serd que los trabajos relativos al tema suelan ca-
recer de un fundamento que permita el desarrollo de esta ciencia.

Especificamente en el campo juridico se han hecho algunos estudios
sobre metodologia, basdndose en modelos de participacién popular a tra-
vés de la investigacion de campo *); pero que si bien es realista en cuan-
to al enfoque social, no resulta aplicable en un marco general de Derecho

parte lo es igualmente el intentar enfrentar con la visién clasica, roméani-
ca y francesa un problema que requiera bases técnicas interdisciplinarias,
sin embargo que tales dificultades constituyen un reto a resolver por quie-
nes gustan de intentar la aplicacién acertada de la disciplina juridica a la
problematica de la realidad.

Debemos asimismo, subrayar la necesidad de difusion de los traba-
jos que al respecto se han realizado para que mediante la comunicacion
y el intercambio de experiencias e ideas se acrecienta tan indispensable
acervo doctrinal,

¢) ELABORACION JURISPRUDENCIAL

Si la legislacion en nuestro medio resulta deficiente en cuanto su re-
glamentacion, lo es también respecto de su aplicacion practica, dado el
burocratismo existente y los vicios que se derivan de la confusion legis-
lativa.

De ahi que se presentan numerosos casos en que resulta necesario el
buscar el término justo a aplicar en cada caso concreto.

Especialmente se ha tenido que recurrir al fallo de la Corte en los
casos relativos a la disposicion, expropiacion, y lo concerniente a impues-
tos y pagos por cooperacién derivados del desarrollo urbano, de la que
existen diversas tesis y jurisprudencias consultables en el Semanario Ju-
dicial de la Federacion.

d) DERECHO COMPARADO

-
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clasico como es el orden juridico mexicano. Si bien en cuanto a la materia urbanistica nuestro pais apenas co-
mienza a desarrollar una serie de principios juridicos, a nivel internacio-

En cuanto al establecimiento de una sistemética y mdés alin de una nal, encontramos un panorama més avanzado, en especial en los paises
técnica juridica no conocemos ningln trabajo hasta el momento de es- desarrollados, y cuya experiencia puede dar pautas a la planificacion de
cribir estas lineas. nuestro desarrollo urbano y en cuanto a las medidas legislativas que pue-
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Asi, nuestros analistas s6lo se han detenido en escribir criticas a la
legislacion vigente y a los problemas practicos que presenta su aplica-
cion; criticas que si bien suelen diferir dadas la variedad de enfoques en
su interpretacién, si sefialan en comtin un ‘marco de realidades de las
cuales, si existiesen los instrumentos tedricos adecuados, podria ser util
al desarrollo de conceptos y técnicas que permitan la debida elaboracion
juridica.

¢Qué podemos esperar de la tarea de elaboracion doctrinal en el fu-
turo? Ciertamente es dificil el querer aplicar nuevos enfoques y tratar
de partir de nuevas concepciones juridicas de origen interdisciplinario o
especificamente sociolégico a un sistema de Derecho clésico. Por otra
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den regirla.

Asi en Inglaterra a partir de 1927 en el Town and Country Planning
Act se inicia el desarrollo y aplicacién del urbanismo.

En Espafia encontramos una multiple avanzada legislacion en cuan-
to al desarrollo urbano, ello en estrecha conexién con el plan de desarro-

llo econ6émico.
En Francia a partir de 1919 encontramos una Ley de Urbanismo, don-
de se obliga a establecer un proyecto de ordenacion, embellecimiento y

extension a todas las ciudades de 10,000 6 mas habitantes. Actualmente
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la legislacion francesa presenta en este campo una amplia y moderna or-
denacion.

Igualmente-en Italia existe tina legislacion especifica para la regula-
ci6n de esta materia.

En Estados Unidos de Norteamérica, hay también amplia legislacion,
asi como elaboracion doctrinal y jurisprudencial al respecto, en especial
a lo relativo al marco de desarrollo, y al cuidado y conservacion del me-
dio ambiente.

e) LA COSTUMBRE EN EL DERECHO URBANISTICO.

Si la elaboracion legislativa, doctrinal y jurisprudencial constituys
las fuentes més ricas del Derecho Urbanistico, no debemos pasar por al-
to la costumbre, fuente natural de cualquier orden juridico.

Sin embargo, en cuanto la aplicacion de reglas de caracter consetu-
dinario en la planificacién urbanistica, encontramos que casi por lo ge-
neral la ley surge como una imposicion de beneficio ptiblico sobre un
pueblo que no siempre-es consciente de sus necesidades, ni/que entiende
de prever su posible desarrollo.

De aqui que el Derecho Urbanistico por su carécter previsor debe
dar un nueve enfoque que es diverso-del canal de formacién del derecho
tradicional, y més que surgir de la costumbre, debe adelantarse a ella,
prever el futuro, analizar sus posibilidades y organizar el crecimiento que
es inminente para todos los pueblos.

Asi pues nos encontramos .con una nocién de Derecho, més dinami-
ca puesto que trata de legislar hacia el futuro, pero por lo mismo mas
complicada y con ciertas caracteristicas que le diferencian y le hacen sur-
gir como una nueva rama del Derecho.

2.— CARACTERISTICAS DE DERECHO URBANISTICO.

¢Qué hace a esta rama juridica diferente? ¢En qué consisten sus ma-
tices diferenciales?

Consideramos que existan cuatro respuestas a estas preguntas. En
primer lugar la novedad que tal derecho implica y los conceptos que apor-
ta a la ciencia juridica; en segundo término tenemos la flexibilidad que
debe poseer ante una realidad social que se presenta caprichosa y cam-
biante. En tercer Iugar €l tecnicismo que implica su aplicacion ¥y que SO-
brepasa el drea legal, y por iltimo una caracteristica que debe poseer to-
da legislacion: €l ajustarse al sistema legal constitucional.
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Analizando tales aspectos encontramos: novedad en cuanto a con-
ceptos pues aporta una idea diversa de la propiedad privada como se le

ha .considerado tradicionalmente y en cuanto a la jurisdiccién particular
aplicable.

. Asi, el criterio que se aplica no es el civilista, donde el derecho indi-
vidualista es la concepcion basica, sino que se utiliza la nocién de interés
publico que da un nuevo sentido de caracter social a la propiedad.

Surge aqui un concepto de propiedad mas ductil, flexible y posible-
mente mas adecuado a las diversas necesidades comunitarias, y quizas
implicando un sentido de justicia méas profundo, si se obtiene el justo equi-
librio entre la realidad que impone una seguridad social y a la que debe
acoplarse, y a su vez delimitarla y modelarla de modo que se respete la
seguridad individual.

Dificil es esta tarea si contamos con las presiones especulativas im-
plicadas por los diversos sectores sociales, la inmadurez que existe en
cuanto al entendimiento de esta nueva concepcion, y la dificultad que im-
plica el arraigo de una mentalidad civilista o bien de las exageradas con-
cepciones radicales que piden absoluta abolicion de la propiedad, sin me-
ditar en cada caso los beneficios o las situaciones injustas que se produz-
can.

Por otra parte el Derecho Urbanistico debe ajustarse a los sistemas
jurisdiccionales existentes (aun en los casos que resulten obsoletos, pues
muchas veces surgen de sistemas federativos creados por situaciones po-
liticas de origen histérico, mas no de una razén o con una planeacién de
caracter cientifico o técnico que permita una mejor utilizaciéon de los re-
cursos), en cuanto que son positivos, aunque se intente a través de los
conductos legales adecuados el intentar normas més eficientes en tal sen-
tido.

Debe ademas la normacién urbanistica, respetar en virtud del prin-
cipio de supremacia constitucional, el orden juridico que la Carta Magna
sefiale.

En nuestro pais debe ademads, especificamente el respetar el sefiala-
miento de facultades que son conferidas al Estado y a la Federacidn, asi
como lo relativo a los derechos individuales entre los cuales se encuen-
tra la propiedad, pues si bien la Constitucion de pautas para un enfoque
social, es el enfoque civilista tradicional, de origen liberal el que predo-
mina.

Por 1iltimo tenemos el tecnicismo que implica el Derecho Urbanisti-
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El Urbanismo, ser4 la base de esta nueva normativa juridica puesto
que sefala las pautas técnicas que favorecen el desarrollo conforme a las
caracteristicas de cada-comunidad, y que el Derecho sé6lo da forma de
ordenamiento.

Pero,dado que se trata de una ciencia nueva que, atin continua per-
fecciondndose, ello trae consigo ' la poca comprension que tiene una re-
glameéntaci6n urbanistica en una comunidad que no-tiene idea precisa de
las pautas que le son deseables para su crecimiento.

Por otra parte el enfrentamiento a necesidades mas ingentes lleva a

soluciones incompletas, a corto plazo, difiriendo respuestas quizd maés uti-
les pero cuyos beneficios /son observables solo a largo plazo.

También constituye una dificultad préactica en su aplicacién los cos-
tos que implica.

Pero sobre todo existe un problema que es el principal obstdculo: tal
es la brecha de entendimiento que suele existir entre el técnico urbanis-
ta, el jurista y el politico.

El téenico urbanista, preocupado a veces por conocer la realidad pa-
ra encontrar respuestas profundas, divaga y se pierde en el amplio cam-

Poderﬂ llevar sus beneficios a una comunidad que necesariamente ha de
desafiarle y ponerle en duda mientras se convence de su bondad.

. Largo es atin el camino a recorrer antes de ser considerada una cien-
cia particular dentro de la rama juridica, en especial en nuestros paises

§ubdesarrollados 0 en desarrollo, donde la solucién nacional aun esta le-
jos de alcanzarse.

Entre tanto el Derecho Urbanistico constituye una ciencia en forma-
cién que la realidad y la teoria habrin de modelar en beneficio de la mis-
ma sociedad.

3.— CIENCIAS AFINES

El Derecho Urbanistico como rama reciente del Derecho, tiene ain
estrechos nexos con otras ramas de las cuales se deriva.

Asi le encontramos una cerrada relacion con el Derecho Administra-
tivo, el Derecho Civil, el Fiscal, el Agrario y el Constitucional que es su
base y fundamento.

Por otra parte y eomo ciencia social tiene relacién con la Sociologia,
la Economia, la Administracién Publica y el Urbanismo que a la vez que

po de la investigacion, y se olvida del fin pragmatico que inicialmente le le alimentan en cuanto al conocimiento de las variables que han de ser-
motive. Otras veces, conocedor de'la ciencia urbanistica-pero olvidado virle de referencia, le heredan métodos y procedimientos que le ayudan
de Ja realidad humana supone soluciones hipotéticas que si teéricamente a madurar como ciencia.

son. saludables, la coneciencia popular-fio aceptard, o bien/que por razones
de téenica juridica, no es posible’incluir en la legislaeion positiva en un
momento.y lugar histdricos dados.

s
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4— SU CLASIFICACION DENTRO DEL SISTEMA JURIDICO.

S ¢

Resulta muy importante, si deseamos establecer una sistematica, es
decir un orden coherete de normas, el situar el Derecho Urbanistico den-
tro del gran marco que representa el sistema juridico general, de modo

El jurista, dedicado a la observaincia de las formalidades legales, cae
a veces en una mentalidad litigante poco creativa, que s6lo busca ajustar
la realidad a la forma con fines especificos y en interés individual; o bien que esto constituya una primera aproximacion al problema y nos permi-
si es teoérico, lanza a su vez conceptos que si bien son juridicamente acep- ta una visién que nos ayude a interpretar su significacion, modalidades e
tables no lo son en cuanto a lo que la técnica urbanistica recomienda. Se importancia.
va asi desde el concepto vacio a la norma minuciosa en cuanto al deta-
lle, pero aislado en cuanto a una politica urbanistica util.

e ——
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Asi, en este capitulo intentaremos siguiendo el sefialamiento que ha-
ce el maestro Garcia Maynez el clasificar las normas de derecho urbanis-
Por ultimo tenemos el politico que preocupado por resolver proble- tico dentro del sistema juridico. ¥
mas a corto plazo muchas veces carece o hace caso omiso de las solu-
ciones técnicas profundas pero a largo plazo, o bien busca el arreglo fac- a) DERECHO PUBLICO.
tual y se olvida de la observancia de la reglamentacién juridica, o ni si-

quiera la procura y menos la fomenta.

Asi, el Derecho Urbanistico tiene que ganar su lugar primero entre
la conciencia de los hombres en particular de estos tres, a fin de luego

8

Para definir si una norma lo es de Derecho Publico o Privado dos teo-
rias se han propuesto: en primer lugar tenemos la teoria que ya propone
el Derecho Romano, llamada “del interés en juego” y la teoria derivada
del analisis de la naturaleza de las relaciones aye la norma establece.
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El Derecho Romano sefiala que es derecho publico aquel que atane
a la conservacion de la cosa romana. Aqui la situacién es muy clara a
nuestro parecer; el objeto del Derecho Urbanistico es precisamente el se-
fialar normas que prevean €l desarrollo y conservacion del espacio en qu2
la comunidad vive, es pues el principal elemento de la “cosa nacional”,
el espacio donde el hombre desarrolla sus actividades, lo regido. Asi pues,
en esta coneepcion el Derecho Urbanistico es plenamente de orden publi-
co.

En cuanto al enfoque relativo a la naturaleza de las relaciones, sefia-
la estas dos clases: de subordinacién cuando se establece una relacion de
mando, en la que el Estado aparece como entidad soberana, correspon-
diendo en tal caso las normas al Derecho Publico, o bien relaciones de
coordinacion donde la relacién Estado-individuo es igualitaria en cuyo
caso estaremos en el campo del Derecho Privado.

En el Derecho Urbanistico, el Estado dispone normas de conducta
a seguir en cuanto el uso y la ocupacién del espacio. No se trata de una
relacion de coordinacion (t@ a ti) con los particulares, pues si bien se
deja a su albedrio la disposicion de la propiedad privada, éste tendra que
ejercerse dentro de reglas generales que el Estado impone ya sea para
prevenir el cuidado del orden social sin limitar en si al derecho de pro-
piedad o tien limitando deliberadamente la capacidad de los posibles te-
nedores, o limitando caracteristicas propias del derecho de propiedad co-
mo lo son el derecho de uso, disfrute y disposicién de la cosa objeto de
la relacion.

Asi pues, dado que lo establecido son normas que.implican una rela-
ci6n de subordinacion; estaremos en presencia, acordes a esta interpreta-
cién, de normas de Derecho Publico.

En resumen: el Derecho Urbanistico es Derecho Publico en cuanto
que atafie a la conservacién y desarrollo de la “cosa nacional” como lo
es en parte el espacio, y por establecer relaciones de subordinacién de los
particulares respecto del Estado.

b) NACIONAL.

Toca ahora definir si tales normas afectan s6lo al orden nacional, o
bien son de derecho internacional.

Si bien recientemente han surgido corrientes dirigidas a establecer
normas que ayuden a la conservacién del medio ambiente a nivel inter-

nacional, sin embargo tal intento suele caer en una especulacion ideal.

Claro es que dada la importancia que dan los Estados a su sobera-

nia, dificilmente pueden sustraer de su dominio un elemento que ademés
€s caracteristica propia e integral del mismo Estado: su espacio.

Asi que el Derecho Urbanistico atin més por lo definido de su obje-
to en cuanto que lo constituye el espacio mismo, su vigencia tendra los
limites que encierren el dominium y el imperium del Estado dentro de
un territorio que constituye parte esencial a su naturaleza.

¢) FUENTES.

En cuanto a su fuente, como lo es en todo orden de Derecho, la prin-
cipal es la ley, pues sin ella no podria darse actos administrativos de nin-
guna clase.

Ahora bien en el caso de México nuestra ley tiene la caracteristica
de ser escrita y codificada, lo que facilita la creacién e interpretacion de
estas normas.

Permitidas por la ley, las normas pueden derivarse de la actividad
administrativa propia del Ejecutivo a través de reglamentos, circulares,
etc.

En cuanto a otras fuentes secundarias como lo son la jurispruden-
cia, la doctrina y la costumbre ya hablamos anteriormente de ellos y nos
remitimos a los conceptos citados.

d) AMBITO ESPACIAL.

En lo relativo al ambito espacial que debe abarcar la ley urbanistica
nos inclinamos hacia la existencia de una legislacion federal que conten-
ga principios generales a delimitar por las legislaturas estatales, lo ante-
rior de conformidad a la posible aplicacién del articulo 27 Constitucional
y que autoriza la fr. 30 del Art. 73 (en cuanto a las facultades que dan
las fracciones I, VI, X, XVI, XVII, XIX en lo relativo) en la misma forma
que lo hace el Art. 4o0. parrafo II respecto a la Ley sobre Profesiones.

En caso de no aceptar tal interpretacion por considerar que el Art.
73 Constitucional no sefiala en forma expresa la facultad de legislar en
materia urbanistica al Congreso y que por lo tanto debe considerarse ma-
teria reservada a los Estados por virtud del Art. 121 fr. II que sefiala que
las actas, registros y procedimientos relativos a inmuebles se regiran por
la ley del lugar de su ubicacién (que en lo particular no consideramos
aplicable por referirse en nuestro concepto a relaciones de coordinacion
propios del Derecho Privado y no aplicable al Derecho Piiblico como lo
es el Urbanistico), no ‘quedaria sino aceptar la jurisdiccion estatal.

En cuanto a la-jurisdiccién municipal no resulta aplicable por no tra-

77




|
!
r
|

— 4

o

—

B LT ,-_N — B

t
i
2

tarse de reglamentos autorizados constitucionalmente (bandos de policia
v buen gobierno) para ser legislados por autoridad municipal, por lo que
en todo caso dependeria del Congreso Estatal legislar sobre de ello, en
especial en aspectos muy definidos como lo seria trénsito, etc., a través
de una ley reglamentaria, o bien a través de un reglamento del Ejecutivo
si la legislacién constitucional del Estade lo permite.

e) AMBITO TEMPORAL.

La vigencia de una ley urbanistica puede ser indeterminada, pero
consideramos que en todo’caso deben establecerse mecanismos que per-
mitan su revisién cada determinado tiempo con la finalidad de adecuarla
a los adelantos técnicos. y a las circunstancias socio-economicas 'y cultu-
rales especificas de cada regi6n en un momento determinado.

f) AMBITO PERSONAL.

Por considerarse de normas codificadas y elevadas a la categoria de
legislacién deben contener la carcteristica de generalidad propia de toda
ley.

g) JERARQUIA.

La naturaleza de las relaciones que contienen el Derecho Urbanisti-
co,-hemos visto es de subordinacion.

Considerando esto; proponemos la siguiente jerarquia para crear un
sistema legal urbanistico:

En primer. lugar y constituyendo la base legal encontramos la legis-
lacion constitucional relativa en los articulos 27; 123 fr. XII, apartado A;
73 fr. I, II, III, IV, VI, X, XVI, XVII, XIX, XXV, XXX, 89 fr. I,
que sirven de base a la planificacion urbana en cuanto al uso del suelo y
la posibilidad de implementar las infraestructuras necesarias.

En segundo término encontrariamos la Ley Federal sobre Planifica-
ci6n Urbanistica, que seria reglamentaria del Art. 27 Constitucional, vy
cuyo. contenido seria de orden publico y de observancia obligatoria en
toda la Repiiblica. Esto le daria la necesaria continuidad (y porque no
pensar en unidad) con la Ley Federal de Reforma Agraria, en lo relativo
al uso del espacio, a més de que se facilitaria la planificacién a nivel re-
gional que sea la base para el establecimiento y desarrollo de un plan na-
cional de desarrollo urbano y posteriormente de desarrollo socioeconé-
mico.

En tal ley se preveria el dejar atribuciones a los gobernadores de los
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Estados para reglamentar disposiciones de cardcter mas concreto a fin
de adecuarlos al medio loecal.

Queda aqui la pregunta de el porqué proponemos sea el Ejecutivo Es-
tatal que a través de reglamentos norme tales aspectos. La respuesta se-
ria que de esta manera se propicie la aplicacién acertada de las previsio-
nes adecuadas, dado el caridcter técnico de los estudios urbanisticos. Es-
to no constituye una falta de democratizacién, puesto que para dichos
estudios es necesario el trabajo de campo que permite un mejor acerca-
miento a la realidad social general.

Sin embargo queda la posibilidad también de que no sea el Ejecuti-
vo sino el Legislativo Estatal quien a través de normas legales senale los
aspectos concretos a regir.

Por otra parte, los bienes inmuebles que sean propiedad privada y
los que sean propiedad del Estado en su caracter de particular seguirian
quedando bajo la legislacién que el Congreso Local expida conforme a las
facultades que son otorgadas por la Constitucion de cada Estado, res-
petando asi €l principio consagrado en los articulos 14, 16 y 27 Constitu-
cionales relativos al respecto de la propiedad privada, asi como los deri-
vados del Art. 121 fr. II, y del principio que las facultades no reservadas
expresamente a la Federacion se entienden reservados a los Estados. Por
Gltimo en cuanto a la adquisicion de jurisdiccién sobre bienes que son
propiedad de la naci6on se respetaria la facultad que tienen los Congresos
Estatales de admitirla.

h) SANCIONES.

Una legislacién que no contiene sanciones a los que la violan, lleva
el riesgo de quedar vigente, pero sin positividad, es decir sin obtener su
efectivo cumplimiento, en cuyo caso pierde su razén de ser y no cumple
con el objetivo de colaborar a establecer el orden social que favorezca al
desarrollo comunitario.

Asi hasta ahora, la legislacién existente, si contiene saneiones, pe-
ro en la realidad se han visto defectos que han imposibilitado su total.y
correcta aplicacion. Asi hemos hecho un pequefio analisis en que resu-
mir - tales fallas y que presentamos a continuacion.

a) Falta de cumplimiento de la legislacion debido a causas derivadas de

las propias leyes, debido a la confusion de los conceptos presenta-
dos. de la falta de contenido y procedimientos adecuados, asi como
’ ~

de su reglamentacion.
Falta de cumplimiento de la legislaci6én urbanistica derivados de Ia
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organizacién que los aplica y debido a falta de conocimientos de los
nuevos funcionarios, de los vicios burocréticos, falta de coordina-
cién entre los mismos; brechas de caracter técnico-politico, la suje-
ci6n a planes inmediatistas sin vision a-largo plazo, y faltos de pre-
supuesto que permitan la aplicacion normal de la legislacion.

Faltas de cumplimiento de la legislacion debidas a los sujetos pasi-
vos de la legislacion y que provienen ya sea del temor de los propie-
tarios, de los intereses personales que llevan a la creacién de presio-
nes al poder publico para que no aplique la ley debidamente, evasio-
nes a su cumplimiento, conscientes y de mala fe o bien debidas a la
falta de conocimiento y comprension de la misma ley, pero sobre to-
do debido a la falta de una conciencia civica en cuanto a considerar
el bienestar general por encima de los intereses mezquinos y al des-
interés por la cosa publica que tanto existe y vicia a la misma comu-
nidad.

De ello resulta que las sanciones son inefectivas, los medios de coer-
cién son ineficaces y la ley queda sin cumplirse, y sin realizar su objetivo
de lograr el bien comunal.

Aqui una pregunta surge, ;ante esta situacién qué medidas se han
de tomar? La respuesta a ello nos la da la Sociologia con su anéliss de
los medios de control social.

95— EL CONTENIDO DE UNA LEY URBANISTICA.

Hemos sefnalado a través del presente estudio el objeto e importan-
cia del Derecho Urbanistico, sus limitaciones espaciales y temporales de
aplicacion, sus caracteristicas, su jerarquia dentro del orden legal, su de-
sarrollo legislativo, jurisprudencial y doctrinal, vy hemos propuesto una
serie de principios que deben seguirse al establecer una ley urbanistica.

Asi llegamos a la consideracién de recomendar la creacién de una
Ley Federal relativa a la Planificacién Urbanistica que propicie el desa-
rrollo regional y nacional unificando conceptos y politicas para el mismo;
al tiempo que resulta coherente con un marco de desarrollo rural-urbano
como lo es el nuestro; ley esta que en partes concretas de aplicacion se-
ria reglamentada por el Poder Estatal.

Queda asi por ultimo el proponer el contenido basico que deberia
comprender una Ley Federal sobre Planificacion Urbanistica, y que sera
el tema del presente titulo.

a) DISPOSICIONES GENERALES.

Toda Ley en primer término debe senalar sus objetivos y finalida-
des.

Por otra parte especificamente la Ley Urbanistica deberd senalar su
jerarquia en cuanto al contenido de sus relaciones haciendo la observa-
cion que es de orden publico, asi como la correlacién que guarda la pla-
nificacion urbanistica respecto de la planeacion socioecondémica nacional.

Efectivamente ha de ser la misma comunidad, y sobre todo sus di-
rigentes sociales y politicos a quienes corresponde a través de medios co-
mo lo.son la persuacion, la publicidad y la educacion,asi como de la apli-
cacion de instrumentos juridicos de coercion como son las amonestacio-
nes, multas, suspensiones, etc., que favorezcan su cumplimiento efectivo.

el

Por ultimo debe senalar su dmbito de aplicacion tanto por materia
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Por otra parte es necesario desde el orden legal, hacer los ajustes ne-
cesarios que hagan de la legislaciéon un instrumento efectivo para coordi-
nar y transformar la realidad social, la revisién de constitucionalidad de
las leyes y de los actos de la autoridad, y el proponer las reformas que
sean ttiles.

En cuanto al sistema administrativo, cabe el exigir la responsabili-
dad y formacién de los funcionarios y la creacién de procedimientos ade-
cuados al efecto.

Asi, mediante la participacion de la comunidad en el proceso urbanis-
tico y la flexibilidad legal que da la jurisprudencia y de los sistemas de
ajuste propio de la ley, asi como de los estudios técnicos y juridicos he-
chos con seriedad, ayudardn a mantener al dia la lcgislacion y a hacer-
la un instrumento Gtil al desarrollo social.
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como en el espacio.
b) REGIMEN ESPACIAL

En segundo término proponemos un capitulo dedicado a la propie-
dad a fin de deslindar su concepto como derecho publico diferencidndolo
del privado, para asi definir los aspectos que van a ser regidos por él,
asegurando asi el concepto de propiedad privada como derecho individual.

En seguida vendria propiamente el régimen.del espacio.sefialando en
primer lugar el concepto de zonificacion y el sentido que en ella tiene la
interpretacién del continuo rural-urbano, sefialando en este capitulo lo re-
lativo al reordenamiento del espacio urbano (casos de renovacion y remo-
delacién de zonas), asi como lo relativo a barrios de carécter especial
(barrios tipicos y de desarrollo social para marginados). Hacemos notar
que al tocar el tema de las zonas urbanas habria que remitir a un orde-
namiento el caso de los fraceionamientos.
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Habriamos de sefialar también dentro de la zonificacién lo relativo
al uso del suelo en especial en los casos de bienes nacionales, y de tierras
ociosas y baldias.

Vendria después un apartado relativo a la infraestructura, senalan-
do coneeptos, objetivos y estrategias, referentes a infraestructura fisica
(redes de vialidad, de teléfono, electrificacion, drenaje y agua); a la in-
fraestructura econoémica, senalando zonas dedicadas a la vivienda (con
su derivacién a una ley sobre construcciones), de zonas dedicadas a la
industria, el comercio, a zonas agricolas y ganaderas; a la infraestructu-
ra de equipamiento como son los servicios asistenciales, civicos y: recreati-
vos; definiendo por tltimo un apartado dedicado a la proteccion de eco-
sistemas.

¢)| REGIMEN DE PLANEACION.

Vendria en tercer lugar el régimen de planeacion sefialando el obje-
to contenido, y procedimientos de integracién, ejecucion y coordinacion
de planes reguladores y directores.

d) REGIMEN DE EJECUCION DE LAS OBRAS.

En| este capitulo se sefalarian los procedimientos de-ejecucion de
obras, de la expropiacién, se propondria un sistema de vigilancia en la
ejecucion de obras y las sanciones para los casos de incumplimiento.

e) REGIMEN IMPOSITIVO.

Abarcaria este eapitulo 'dos situaciones: la primera relativa a incen-
tivos fiscales para la promocién de obras y una segunda parte relativa a
la tributacion.

f) RECURSOS.

Por ultimo se sefialaria un capitulo relativo a los recursos de caréc-
ter administrativo, de modo que se permita la defensa de los derechos in-
dividuales, que la Carta Magna garantiza.

De esta manera el proyecto de una Ley Federal de Planificacion Ur-
banistica quedaria en la siguiente forma:

g) CONTENIDO.

I.— DISPOSICIONES GENERALES,
1.— Objetivos.
2.— Finalidades.
3.— Declaracion de ser de orden publico.
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4.— Correlacién con la planificacion socioeconémica.
5.— Jurisdiccion por materia y espacio.

II.— DE LA PROPIEDAD.

1.— Concepto (como derecho publico).
2.— Limitaciones de carécter urbanistico (procedencia).

III.— DEL REGIMEN DEL ESPACIO.

1.— De la zonificacion.
a) Concepto.
b) Del continuo rural-urbano y el cambio de uso.

de la urbanizacion.
del uso del suelo de bienes comunales.

* de las dotaciones a nuevos niicleos de poblacion.

de la pequefia propiedad agraria.
de los niicleos de poblacién agraria.
del cambio de uso del suelo de lo rural a lo urbano.

* de las nuevas ciudades.
* de las zonas urbanas (Reglamento de fraccionamientos).
* del reordenamiento del espacio urbano (renovacién, re-

modelacion).

* de la legislacion para barrios de caracter especial.

a’) marginados.
bf) tipicos.

¢) Del uso ptiblico y privado del suelo.

del uso de bienes nacionales.

* de las tierras ociosas y baldias.

2.— De la infraestructura.
a) Concepto.
b) Objetivos.
¢) Estrategias.

— de la infraestructura fisica.

a) Redes de vialidad.
b) Redes de teléfono.

— de la infraestructura econémica.

a) De la vivienda - construccién.
b) De la industria.

c) De las zonas agrarias.

e) De las zonas ganaderas.

— de la infraestructura de equipamiento.

a) De los servicios asistenciales.
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b) De los servicios civicos. NOTAS
¢) De los servicios recreativos.
- Virgillo Domingues, en: Eduardo Garcia MAynez. “Introduccién al Estudio del Derecho”, México,
de la proteccion de ecosistemas 1963, 1ls. Ed. (Piiogo), phsina VIIL
a) De la proteccién del medio ambiente. . En este aspecto tenemos conocimiento de diversas investigaclones muy Interesantes que se han
b) Réoi d t realizado ¥y que expone en diversos trabajos el Lic, Joaquin Alyares.
gimen de ornato.

Eduardo Garcia Maynez, op. cit., phginas 78 ¥ 79,

IV.— DEL REGIMEN DE PLANEACION.

1.— De los instrumentos de la planeacion.

a) De los planes reguladores (nacionales, regionales, inter-
municipales).
* objeto de los planes reguladores.
* contenido de los planes reguladores.
* de la integracién de los planes reguladores.
* de la ejecucién de los planes reguladores.
* de la coordinacion de los planes reguladores.

b) De los planes directores.

V.— REGIMEN DE EJECUCION DE LAS OBRAS (privadas y publicas).

De los procedimientos para la ejecucién de obras.
De la expropiacion.
De la vigilancia de la ejecucion.

— Sanciones.

VI.— REGIMEN IMPOSITIVO.

— Incentivos fiscales para promocién de obras.
— Tributacién inmobiliaria.

VIL.— RECURSOS.

— Recurso administrtaivo.

Claro estd no entra dentro de la magnitud de este ensavo
el tratar cada uno de los puntos sefialados como contenido
puesto que ello implicaria una obra especifica dada la riqueza
de los temas, ademds, de que habria de contarse con solucio-
nes técnicas ya definidas acordes con el sistema social a fin
de incluirlas en un orden juridico.

Quedan asi expuestas las bases generales a fin de estable-
cer una sistematica y una técnica juridica que a su vez sean
fundamento de una legislacién adecuada a la realidad, ajusta-
da al sistema juridico y dirigida a complementar el objetivo
propio de esta nueva rama juridica que proponemos: el ayu-
dar a crear Ordenes urbanos a escala humana, que realmente
sean capaces de restablecer la dignidad humana.

84




“En la multiplicacién ilimitada del espacio
propio mediante una entrega... nace una
profundidad y una amplitud curiosamente
vagas, pero familiares para los amantes, lu-
minosas e insondeables, en que no hay sitio
ni en posiciones, y por lo tanto tampoco Ila
lucha por ellas, sino solo la dicha de una

profundizacién y amplificacién constantes™.
(1)
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CONCLUSIONES

El problema del desarrollo repercute sobre el crecimiento y distribu-
cion correcta de los centros de poblacién. Para enfrentarlo se han dado
soluciones técnicas que requieren para obtener su facticidad el estar pre-
vistas dentro del orden legal. Para ello se requiere el establecimiento de
una metodologia que permita la elaboracion de un régimen juridico que
ordene el aspecto urbanistico. Tal ha sido el objetivo del presente estu-
dio.

Partiendo de la simbiosis hombre medio ambiente analizamos la pro-
blematica que surge del desarrollo poblacional por una parte, de los efec-
tos que ello tiene sobre el ambiente como la explotacion inadecuada de

los recursos naturales, la contaminacién, la congestién urbana, etc., y que
se refleja de diversas maneras en los paises desarrollados y subdesarro-
llados, pero que en ambos casos nos lleva a una conelusiéon: reconocer 10s
limites del crecimiento y la necesidad de reencontrar. al hombre, devol-
viendo a las estructuras que hemos integrado su propia dimensién: la de
estar al servicio y en funcién del bienestar humano.

¢Cémo obtener tal resultado? Adelantando el paso, conociendo nues-
tras posibilidades, fijando nuestros objetivos y luego implementandolos a
través de los instrumentos legales, de la estructura socio-econémica y del
sistema politico, mediante un enfoque cientifico, racional, planificado.

Surge asf la planeaciéon como la respuesta adecuada, siempre que es-
té6.considerada dentro de un orden juridico que permita el ejercicio de la
libertad humana y de los derechos del individuo a la vez que asegura el
desarrollo social.

Dentro de la planificacién nacional, especial lugar tiene la planifica-
cién urbanistica, la que debemos integrar al orden legal vigente para ob-
tener su eficiencia. Como resultado de este objeto surge una nueva rama
iuridica: el Derecho Urbanistico, cuya finalidad seria el procurar la pro-
teccién de los ecosistemas, proveyendo'la infraestructcra fisica y de equi-
pamiento necesarias a fin de mejorar la calidad de la vida y de la condi-
ci6n humana.
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minosas e insondeables, en que no hay sitio
ni en posiciones, y por lo tanto tampoco Ila
lucha por ellas, sino solo la dicha de una

profundizacién y amplificacién constantes™.
(1)
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CONCLUSIONES

El problema del desarrollo repercute sobre el crecimiento y distribu-
cion correcta de los centros de poblacién. Para enfrentarlo se han dado
soluciones técnicas que requieren para obtener su facticidad el estar pre-
vistas dentro del orden legal. Para ello se requiere el establecimiento de
una metodologia que permita la elaboracion de un régimen juridico que
ordene el aspecto urbanistico. Tal ha sido el objetivo del presente estu-
dio.

Partiendo de la simbiosis hombre medio ambiente analizamos la pro-
blematica que surge del desarrollo poblacional por una parte, de los efec-
tos que ello tiene sobre el ambiente como la explotacion inadecuada de

los recursos naturales, la contaminacién, la congestién urbana, etc., y que
se refleja de diversas maneras en los paises desarrollados y subdesarro-
llados, pero que en ambos casos nos lleva a una conelusiéon: reconocer 10s
limites del crecimiento y la necesidad de reencontrar. al hombre, devol-
viendo a las estructuras que hemos integrado su propia dimensién: la de
estar al servicio y en funcién del bienestar humano.

¢Cémo obtener tal resultado? Adelantando el paso, conociendo nues-
tras posibilidades, fijando nuestros objetivos y luego implementandolos a
través de los instrumentos legales, de la estructura socio-econémica y del
sistema politico, mediante un enfoque cientifico, racional, planificado.

Surge asf la planeaciéon como la respuesta adecuada, siempre que es-
té6.considerada dentro de un orden juridico que permita el ejercicio de la
libertad humana y de los derechos del individuo a la vez que asegura el
desarrollo social.

Dentro de la planificacién nacional, especial lugar tiene la planifica-
cién urbanistica, la que debemos integrar al orden legal vigente para ob-
tener su eficiencia. Como resultado de este objeto surge una nueva rama
iuridica: el Derecho Urbanistico, cuya finalidad seria el procurar la pro-
teccién de los ecosistemas, proveyendo'la infraestructcra fisica y de equi-
pamiento necesarias a fin de mejorar la calidad de la vida y de la condi-
ci6n humana.
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Para definir el contorno funcional del Derecho Urbanistico, hemos
de sefialar las limitaciones temporales y especiales que circunscriben su
aplicacién a un determinado tiempo y.lugar histoéricos.

Diversas conclusiones pueden obtenerse segin el enfoque doctrinal
adoptado en cuanto a la aplicacion retroactiva de la ley, que es en espe-
cial importante en cuanto que da la posibilidad de afectar el derecho de
propiedad. La solucién practica la sefalara la Carta Constitucional ya
sea.que establezca la irretroactividad, o bien permita la posibilidad de
legislar con caricter retroactivo. En nuestro pais el legislador ha queda-
do constitucionalmente autorizado para dictar las modalidades a la pro-
piedad que crea convenientes de acuerdo a fines sociales, atin en forma
retroactiva.

En cuanto a la limitacién espacial, dadas las finalidades propias del
Derecho Urbanistico hemos de referirnos a la ordenacion del espacio mas
que a la determinacién de usos del suelo que ha sido hasta ahora el obje-
to practico a normar.

Por otra parte, dadas las caracteristicas que presenta el desarrollo
de un pais conforme-a un continuo rural-urbano hemos de preocuparnos
por obtener una planificacién urbanistica coordinada a nivel nacional y no
especificamente dirigida a normar el crecimiento de una ciudad. Ahora
bien dada la necesidad de aprovechar los recursos existentes y la afinidad
que suelen presentar en areas definidas, los especialistas en desarrollo
urbano suelen recomendar la planificacion a nivel regional, adecuada a
una politica de desarrollo urbanistico'y socio-econémico nacional.

Si bien el Estado en nuestro pais posee el derecho de seflalar modali-
dades y limitaciones a la propiedad, surge el problema de definir cual es
la autoridad competente para ejercitar tal derecho.

En esto cabe sefialar que si consideramos el espacio que forma el te-
rritorio nacional como una unidad que presenta diferencias en cuanto a
su desarrollo socio-econémico y considerando que se trata de integrar un
desarrollo equilibrado, sera la legislatura federal la autordad que deba
normar la planificacion urbanistica, ya que ella puede superar los impe-
dimentos legales que. los Estados miembros tienen para legislar /a niveles
regionales adecuados técnicamente.

Por otra parte se reafirma tal proposicién si consideramos las facul-

tades que se han depositado constitucionalmente en el Congreso de la
Unién y en el Ejecutivo Federal y que facilitarian tal labor.

Hemos de insistir en que tal legislacién, asi como las medidas ejecu-
tivas adecuadas, han de respetar siempre los principios procedimentales
basicos que permitan el debido respeto de los derechos individuales, bus-
cando a su vez el equilibrio con sus objetivos sociales.

88

En cuanto a la sistemética del Derecho Urbanistico encontramos
cierta elaboracién legislativa en diferentes épocas histéricas, aunque no
especificamente con una orientacién técnica urbanistica, pero si en la ac-
tualidad ha surgido al efecto una gran variedad de leyes, que sin embargo
aun adolecen de miiltiples vicios juridicos y deficiencias en su aplicacién
practica.

La elaboracion doctrinal es atn poco desarrollada y no existe una
metodologia juridica tedrica, pero se estan realizando esfuerzos aislados
en tal sentido.

La jurisprudencia resulta atin escasa como para derivar principios ge-
nerales.

En cuanto a la costumbre, considerada como una fuente del Derecho
Urbanistico, aunque si existe en casos muy concretos, consideramos que
dado el caréacter de prevision que debe tener esta rama juridica no tendra
alcances importantes.

En lo que se refiere a las caracteristicas propias de esta ciencia se-
nalamos: 1a novedad de conceptos que aporta al Derecho; la flexibilidad
que debe poseer para enfrentar la realidad social; el tecnicismo que im-
plica su aplicacién y el caracter indisciplinario que el mismo posee; y la
necesidad de ajustarse al orden legal vigente.

Respecto a su jerarquia dentro del sistema juridico hemos de sefa-
lar que se trata de una rama del Derecho Publico, con vigencia a nivel na-
cional; su fuente principal lo es la legislacion y secundariamente la juris-
prudencia y la doctrina. En cuanto al ambito espacial de validez nos in-
clinamos por una legislacién de cardcter federal que contenga principios
generales, que luego las legislaturas y el ejecutivo estatales puedan deli-
mitar. En lo relativo al 4mbito temporal, la vigencia de una ley urbanis-
tica puede ser retroactiva e indeterminada en cuanto a su aplicacién en
el futuro, pero consideramos util el establecer mecanismos que permitan
su revisién. Dado su caridcter de ley, debe contener la caracteristica de
generalidad lo referente al ambito personal de validez. En cuanto a 1a na-
turaleza de las relaciones que se producen encontramos que son de subor-
dinacion:

Por otra parte proponemos la siguiente jerarquia a fin de crear un
sistema legal urbanistico:

En primer lugar y como base legal estin la legislacién constitucio-
nal relativa en sus Articulos 27, 123, 73 y 89. En segundo término ten-
driamos la Ley Federal sobre Planificacion Urbanistica, reglamentaria del
Axt: 27 Constitucional; posteriormente quedarian reglamentos emanados
de los Ejecutivos Estatales, para lo cual deberé preveerse las normas que
lo permitan dentro de la Constitucién estatal.
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Por otra parte los bienes inmuebles que constituyen propiedad pri-
vada, asi como las que sean del Estado en su caricter de particular segui-
rian bajo la legislacién Civil que el Congreso Estatal expida.

En cuanto al cardeter coercitivo, la legislacion urbanistica debe con-
tener las medidas que hagan posible el obtener el cumplimiento de las
normas dadas, creando los instrumentos sancionadores aplicables en los
casos-de violacién de las mismas.

En cuanto al contenido de la Ley Federal de Planificacién que pro-
ponemos, senalamos medidas que incluyen especialmente: la definicién de
objetivos y finalidades, jerarquia y ambitos de aplicaciéon temporal y ma-
terial, con el rubro de disposiciones generales.

El régimen espacial queda comprendido en un capitulo especial que
defina el concepto de propiedad en cuanto a su modalidad en el Derecho
Piblico; lo relativo a zonificacién, que comprenderia los casos de reorde-
namiento del espacio urbano, y zonas de caracter especial; y el régimen
de usos del suelo, asi como un apartado referente a la infraestructura y
otro a la proteccion de ecosistemas.

En capitulo aparte se trata el objeto, contenido y procedimientos de
ejecucion y coordinacién de planes directores y reguladores.

Otro aspecto lo constituiria el régimen de ejecucion de obras.

El aspecto impositivo seria objeto de un capitulo especial que consi-
derarfa incentivos fiscales y tributacion.

Por ultimo quedaria un capitulo relativo a los recursos que permiti-
rian la defensa de los derechos que la Carta Magna garantiza.

No es posible dada la magnitud del ensayo el especificar el conteni-
do de cada apartado, y que requeririan un estudio técnico urbanistico y
juridico de especial profundidad, y la integracién a circunstancias espa-
ciales y temporales especificas.

Quedan asi expuestas las bases generales, a fin de establecer una sis-
tematica y una técnica juridica que a su vez sean el fundamento para es-
tablecer una legislacién adecuada a la realidad, ajustada al sistema juri-
dico y con el objetivo final de crear 6rdenes urbanos que sean capaces
de restablecer y asegurar el respeto a la dignidad humana.

1

NOTAS

R. M. Rilke, citada por Manuel J: Casilllo, op. cit;, phg. 38.
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