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INTRODUCCION.

Dentro del alud de legislacién administrativa
de las uitimas décadas que ha sido ignorado
por el analisis juridico, destaca con claridad
un conjunio de ordenamienfos que, en
apariencia disperso y cadtico, tiene como
objeto de regulacién a lo urbano y como eje
recfor —al menos en jo ideolégico- a una de
las formas tipicas de organizar la gestion
publica en la actualidad: la planeacion (1).
Hace algunos afios, me toco participar en una serie de reuniones celebradas
con el propoésito de elaborar un proyecto de la Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
estado de Nuevo Ledn, el cual seria presentado como alternativa a otro que
se encontraba en discusion y que fue muy controvertido, por desdefiar a la
planeacién del desarrollo urbano en general. A fin de cuentas, ni uno ni otro

legaron a convertirse en ley.

Sin embargo, a partir de esos dias se me creé una preocupacion por los
aspectos juridicos de la planeacidn del desarrollo urbano y, ahora, al tener la
oportunidad de realizar una investigacion formal para culminar mis estudios
de la Maestria en Derecho Publico, he decidido retomar el tema y proponer
como proyecto de tesis un analisis juridico sobre el Sistema de Planeacion

del Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledn.

El proposito del analisis es establecer la validez y la eficacia juridicas del

propio sistema para poder generar los instrumentos juridicos idéneos para



regular el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y del

desarrollo urbano en el Estado de Nuevo Leodn.

Para el desarrollo integral de nuestro estado es de gran importancia lograr un
adecuado equilibrio entre los recursos naturales y los diversos elementos
materiales, técnicos y humanos que deben confluir para lograr un ordenado
crecimiento. El desarrollo urbano es una parte importante en este esfuerzo y,
por ello, un sistema de planeacion del desarrollo urbano, con plena validez y

eficacia juridica, el cual se convierte en un instrumento vital para lograrlo.

Ahi es donde encuentra oportunidad este trabajo, aunado al hecho de que
uno de los planes de desarrollo urbano de mayor relevancia para nuestro
estado, el de la zona conurbada de Monterrey, se encuentra actualmente en
consulta para su aprobaciéon, siendo objeto también de revisidn en el

presente trabajo.

En el desarrollo de la investigacion se enfrentaron algunos problemas, siendo
los principales: el hecho de no tener una literatura juridica amplia sobre el
tema, lo que motivé que tuviera sélo algun texto y varias compilaciones de
articulos, ponencias y monografias a disposicion; es decir, lo disperso de la

informacién juridica, sobre todo en materia de reglamentacién municipal.

La tesis es predominantemente de corte dogmatico; esto es, domina el
estudio de la legislacion pues el analisis propuesto versa sobre la validez y la

eficacia de un conjunto de disposiciones e instrumentos de orden juridico;
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mas no se limitdé al propio texto de la ley, sino también se investigaron

aspectos historicos, filoséficos y tedricos.

En el capitulo uno se realiza un acercamiento a los conceptos de validez y
eficacia en el Derecho, que es un tema de muy amplia discusion y del cual
dificilmente podran salir acuerdos, proponiendo la definicion de Kelsen por
representar ésta, en cuanto a la validez, la de mayor utilidad para el analisis
de los actos de creacion formal del Derecho; en tanto a la cuestion de la
eficacia, no se tomaron cuestiones de orden cuantitativo, optando por una

definicion cualitativa.

Para compietar el marco de referencia se expone uha rapida revision de la
historia del derecho sobre el desarrollo urbano en México, a partir de la
legislacion sobre asentamientos humanos y, en el estado de Nuevo Ledn, de
los primeros afios de la Independencia hasta llegar a nuestros dias, y

proponiendo ahi las hipotesis de trabajo, principal y derivada.

El capitulo dos revisa el marco legal de la planeacion del desarrolio urbano,
las cuestiones constitucionales y de la legislacién reglamentaria y general del
orden federal, pudiendo distinguir dos vertientes en materia de planeacién
que, perfectamente definidas, representan dos corrientes ideologicas de
gobierno que, en diferentes periodos de nuestra historia, han permeado la
vida publica de México, consagrandose en sendas disposiciones

constitucionales,



Luego, en el capitulo tres, concluye la revisién del marco legal con las
disposiciones en materia del desarrollo urbano que existen en la legislacion
en Nuevo Ledn, sus dispositivos en la Constitucion Politica Local, Ley estatal

sobre la materia y otras disposiciones de orden local.

Este capitulo integra una parte en que se desarrollan algunos aspectos
tedricos sobre la planeacion, revisando sus fuentes de sustentacion,
definiciones, clasificaciones y demas cuestiones que integran el marco
conceptual del estudio, siendo algunas propuestas propias, dada la escasa

literatura juridica que sobre el tema se encontro.

Termina tal capitulo haciendo una referencia comparativa con el derecho
sobre |a planeacion del desarrolio urbano en los Estados Unidos, asi como el

de los estados de México y Jalisco de nuestro pais.

En el capitulo cuatro se realiza el disefio del Sistema de Planeacion del
Desarrollo Urbano en el Estado de Nuevo Ledn, resultando en tal esfuerzo
los problemas que sobre su validez y eficacia juridicas se pueden observar y
que, en un momento dado, podran acasionar graves problemas de orden
legal que puedan poner en peligro el ordenamiento territorial de los

asentamientos humanos en nuestra entidad federativa.

En el capitulo cinco se desarrolla un analisis sobre una reglamentacion de
regularizacion de la tenencia de Ia tierra en el municipio de Escobedo, N. L.,

tratando de manera tangencial este problema, observando graves problemas
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en cuanto a su validez como parte del sistema estatal de planeacion del
desarrollo urbano y que a juicio del sustentante, forma un sistema aislado

juridica y materialmente.

En la parte final se presentan las conclusiones y propuestas que de la

investigacion se derivaron.

No quiero concluir esta presentacion sin agradecer la ayuda de muchos que
me apoyaron en a tarea emprendida, a partir de mis inicios como estudiante
de la Maestria de Derecho Publico en la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales actora de la de Criminologia de la Universidad Auténoma de Nuevo
Ledn, maestros y compaiieros. En especial a los maestros Helio Ayala
Villarreal, Ramén Alvarez Bravo y Carlos Polo Rodriguez, por su apoyo y

comentarios. A mis demas maestros.

A mi asesor de tesis, Mtro. Ricardo Cavazos Galvan.

También por sus comentarios y apoyo, a los compafieros de trabajo en
Fomerrey, Adalberto Nufiez Ramos, Guillermo Delgado Salazar, Dr. Ignacio
Santos, Américo de Luna Flores, Noé Hemandez. Por otro lado no hubiera

podido formatear la presente redaccion sin la ayuda de Radl Cepeda.

A Martha, la compafera de mi vida y mis esfuerzos, agradezco su apoyo,
tesdn y amor brindados. A mis hijos José Maria, Martha Catalina, Guillermo y

Felipe Eduardo.
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1 ANTECEDENTES

1.1 VALIDEZ Y EFICACIA JURIDICAS.

En el estudio cientifico del Derecho, tal y como sucede en otras ciencias
sociales, la especulacién toma su origen en corrientes del pensamiento
filosofico y, es por ello que, resulta dificultoso encontrar definiciones de sus

términos que satisfagan las pretensiones de sus estudiosos.

Asi, al abordar la cuestion de la validez y la eficacia juridicas de un sistema
normativo, materia de la presente investigacion, se enfrenta uno desde luego
a la tarea de encontrar el significado de los conceptos “validez” y “eficacia”
en el Derecho y, si se advierte la existencia de una diversidad de los
mismos, proponer una aproximaciéon que pueda ser utilizada como base para

la realizacidn del trabajo que ahora se emprende.

El concepto de validez, que es una cuestion del deber ser, al que los
iusnaturalistas sujetan la valoracién intrinseca de la norma, en tanto que los
iuspositivistas afirman que deviene del proceso formal de creacién de la
misma, nos muestra el dificil camino que todo jurista ha de emprender
cuando trata de encontrar de una forma objetiva la definicién de un término
legal cualquiera. No es el caso de que encontremos dos caminos a seguir y
que por andar el uno olvidemos el otro; grave error seria proponer una
verdad parcial, puesto que de ambas vias podemos encontrar una que pueda

ser comun y objetiva, gue nos permita aproximar una definicion de validez
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que pueda ser usada como base para el analisis que se pretende en esta

investigacion,

En principio, la discusién entre positivistas y iusnaturalistas se encuadra en la
posibilidad de formar una ciencia del Derecho que sea objetiva, que sus
bases se fundamenten en apreciaciones que no admitan posibilidad de
valoraciéon subjetiva. El problema del iusnaturalismo radica en que sus
apreciaciones toman fundamento en el llamado derecho natural, que supone
la preexistencia de una serie principios que deben ser juridicamente
reconocidos, a lo que los positivistas aducen que tal preexistencia de
principios es una cuestion de orden metafisico, que no puede dar pie a
razonamientos que puedan ser cientificamente comprobables y cuya
valoracion depende de los puntos de vista subjetivos del observadory que
solo es derecho susceptible de valoracién cientifica aquél creado por un
hacer humano. Asi, el extremo del iusnaturalismo es la existencia de un
derecho que participe de la esencia de la idea, en el sentido platonico; en
tanto el del iuspositivismo es la sentencia en el momento mismo en que el

juez la promulga. (1)

No es propasito de este trabajo buscar la unidad entre las escuelas juridicas
- situacién a todas luces irreductible - pero tampoco se puede considerar una
decision objetiva desderfiar la una, sin aparente motivo, para abrazar la otra.
Sencillo seria decir que, de entrada, se niega cualquier valor al derecho
natural; sin embargo, resultaria demasiado arbitrario y falto de veracidad, ya

que existen momentos en que es imposible negar su existencia, campos
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donde la moral y el derecho parecen una misma expresion, de tal manera

que, ademas de arbitraria, careceria de objetividad.

Luego, entonces, es necesario arriesgar un poco y proponer una probable
situacion: cuando una sociedad se constituye como Estado, aquella realiza
una serie de propuestas, le da un sentido, una orientacion, en fin, un
propésito determinado a su unidn. Esta condicién es politica, en tanto sugiere
una direccion determinada, por lo que se unen con un propoésito especifico,
sin embargo es necesario establecer la estructura que haga posible alcanzar
el propdsito que se ha propuesto. Estas herramientas constituyen el

Derecho.

Asi podran considerarse, como fa parte del derecho natural, todas las
propuestas que la propia sociedad ha determinado como fines propios de su
unién, fodas las aspiraciones que la motivan y, de esa manera, el derecho
sera valido, en este contexto, si es congruente con tales aspiraciones. Por el
otro lado, tenemos la estructura que ha de producirse, de cuya creacion
habra de plasmarse una Constitucién que ademas de integrar los propdsitos
sociales, habra de determinar las formas en que el derecho deba de crearse,
luego en este contexto sdlo sera derecho valido aquel que es creado de

conformidad a lo dispuesto por la Constitucién. (2)

Este problema, asi planteado, marca dos puntos de vista que, aunque
irreductibles, necesariamente confluyen al producirse el derecho. Esto es,

que la norma juridica sea creada como le previene la Constitucion y que su
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contenido sea congruente con el contenido que la propia norma fundamental
propuso que la norma deberia prever y €ste podria ser el verdadero sentido
de validez de la norma. De otra forma no podriamos aceptar que una norma
fuera creada sin congruencia a lo dispuesto por la Constitucion para su
contenido y, para ello, el propio derecho nos daria las armas para
contrarrestarla; ademas, si su creacién no se ajustara a tas disposiciones
constitucionales, simplemente careceria de validez, esto es, no formaria
parte del sistema legal y, si por circunstancias especificas tuviera vigencia,
formaria un sistema juridico nuevo, diverso del cual fue creada, rompiendo
con ello el orden juridico. Es obvio que también el Derecho provee las
defensas para contrarrestar los efectos que se puedan producir con base en
la espuria norma, mas sin embargo puede llegar a suceder que no se

opongan las defensas y precariamente conserve vigencia.

A esta cuestion del derecho creado, sin ajustarse a la norma de la cual
deriva, Kelsen (3) ha dicho que es la nada juridica, una aberracion, lo que
lleva a notar una coincidencia entre la existencia y la validez de Derecho;
pero el problema no es tan simple, dado que la norma podra surtir efectos,
siendo entonces posible decir que se ha creado un subsistema juridico

nuevo, como se comentd lineas arriba.

La condicién del “sistema juridico nuevo” es una explicaciéon pertinente ante
la probable vigencia de una norma juridica espuria, dictada en contra del
orden juridico general, sobre la cual ha recaido una resolucién judicial

aceptandola como juridicamente valida, para explicar la validez de las
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determinaciones que fundadas en tal norma llegaren a existir, para encontrar
una propuesta coherente a lo que Kelsen (4) sefiala como la nada juridica,

que no nos responde a la realidad, sino sélo a la cuestion de forma.

La eficacia juridica, como problema del ser que es, no sugiere tantas
posibilidades de discusion como el de validez y, en tal sentido, los tratadistas

muestran algunas coincidencias en su definicién.

A este respecto, Leticia Bonifaz, en su libro El problema de la eficacia en el
Derecho, proporciona una serie de conceptos vertidos por autores que han
abordado el tema y termina concluyendo que el concepto de eficacia se
refiere: 1) a la aplicacién de la norma; 2} a su obediencia, cumplimiento,
acatamiento, observancia o aceptacion y 3} a la realizacion de sus efectos o
al cumplimienio de sus fines y propdsitos (5). Sin dejar de observar que...
“‘tienen que ser vistos en relacién al numero de casos y frecuencia con que

se dan.” (6)

Kelsen, que abunda en cuestiones de la eficacia en el derecho sostiene en
su obra “Teoria pura del Derecho” que:... “en consecuencia debe actuarse
conforme las normas facticamente promulgadas conforme a la constitucion,
que sean en términos generales, eficaces”... (7) y asi se puede concluir que
la generalidad en la aplicacion es la medida de la eficacia; asi, una ley sera
mas 0 menos eficaz en tanto su imperio sea mas o0 menos respetado, pero
con ello se corre el riesgo de caer en un problema cuantitativo, cuando en

realidad se busca una condicion de cualidad, no de cantidad.
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Para evitar tal situacion sera menester establecer las posibilidades de fincar,
para efectos de este trabajo, la eficacia de una norma, no en tanto a la
magnitud de su aplicacién u observancia, en cuanto sea ésta general o no,
sino en la factibilidad que pueda tener de que se cumpla con los fines para
los que fue creada en un momento dado, que dentro de esta investigacion
sera la posibilidad de reproducir un sistema normativo en materia de

planeacion del desarrollo urbano.

Es dentro de este contexto que se pretende realizar el analisis juridico del
sistema de planeacién del desarrollo urbano vigente en el estado de Nuevo
Ledn y, derivado de él, liegar a establecer su validez y eficacia y para ello se
analizardn primero algunos antecedentes sobre el derecho en materia del

desarrollo urbano.

1.2 ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DE LA PLANEACION.

Son bastante definibles dos corrientes en materia de planeacion que, como
posturas ideoldgicas, permearon a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, con sendas reformas a disposiciones y gue, a la postre,

vendrian a dar forma y marco legal a esta importante actividad de la

administracion puablica.

En 1976 se aprueba una reforma a los articulos 27, parrafo tercero y 115
fraccion 1V, de fa Constitucion General de la Reptblica, con el proposito de

establecer ..."Instituciones juridicas que den base a procedimientos piblicos
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que tiendan a resolver a mediano y largo plazo los problemas que confrontan
los centros urbanos, sefialando previsiones que encaucen el futuro desarrolio
de los mismos”... y ..."asi sustituir una sociedad de privilegios para pocos y
de sumision para muchos, por olra justa y equitativa’..., tal y como se asienta
en la exposicion de motivos. Su intencion es lograr mejores formas de

distribucién de la riqueza.

Esta reforma es evidente que obedecio al gran movimiento territorial de la
poblacion rural hacia los centros urbanos, el cual se dio en las décadas de
los cincuentas y los sesentas, durante el siglo pasado, dentro del territorio
nacional, provocando con ello fenémenos de hacinamiento humano en las
ciudades y fallas en la provision de los servicios publicos, derivados del
descontrol en el crecimiento de las ciudades. Al parecer tiene sus
antecedentes en la planeacién como instrumento para la reconstruccion de la
Europa después de la Sequnda Guerra Mundial, muy especialmente en
Francia, donde se abrieron oportunidades a la pobiacion rural para acudir a
los centros urbanos, ofreciendo a cambio preparacion para ejercer oficios
calificados; época en que surge el ordenamiento, ya no por la via de los
reglamentos, sino a través de planes de desarrollo urbano, de los que se

distinguieron los planes directores y los planes al detalle. (8)

En este orden de ideas, Maurice Duverguer (9) sugiere que la planeacion es
un elemento socialista que ha limitado al capitalismo y, en este contexto, la

aprobacién de la ley sobre asentamientos humanos provocd una reaccion

13



muy fuerte por parte de la iniciativa privada, creandose en Nuevo Le6n aquel

famoso grupo de los “encapuchados de Chipinque.”

Para integrar debidamente la reforma constitucional, se adiciond en su
articulo 73 la fraccion XXIX-C, que otorga facultades al Congreso de la Unién
a fin de que legisle sobre las atribuciones que de forma concurrentes habran
de establecerse en favor de los niveles de gobierno federal, estadual y
municipal en materia de asentamientos humanos y, por ende, del desarrollo

urbano.

Por cuanto hace al articulo 115 constitucional, cuyo texto fue modificado con
posterioridad tanto en 1983 como en 1999, establecido en el marco de la
accion municipal, en ese entonces se reformoé para otorgar atribuciones en
favor de los municipios, con el fin de expedir leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas necesarias para cumplir con los fines que se

propone el parrafo tercero constitucional.

L.uego, con el advenimiento de las nuevas ideas liberales en la década de los
ochenta, la planeacidon sufre cambios a nivel constitucional. Ahora son dos
articulos, el 25 y el 26, que se modifican. La finalidad de la distribucién de la
riqueza es sustituida por el concepto de desarrollo econdmico, social y
cultural de los habitantes de la republica y la planeacién democratica sera el
instrumento para lograr tal desarrollo. De tales reformas se derivan la
institucionalizacién del Plan Nacional de Desarrolio y el origen del llamado

Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Cabe establecer que la
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planeacién a que se refiere esta reforma es integral, puesto que pretende
inducir el desarrollo econdmico, social y cultural y tiene como efecto
encauzar la actividad de la administracion publica en todos sus ordenes, por
lo que la planeacion del desarrollo urbano pasa a convertirse en un factor

mas de la planeacion nacional.

De igual manera, estas reformas se compiementan con la adicion de la
fraccion XXX del articulo 73 constitucional, por la cual se le otorga al

Congreso de la Unidn facultades para legislar en materia de planeacion.

1.3 ANTECEDENTES DE LAS LEYES REGLAMENTARIAS.

Hacia 1976, en medio de una gran expectativa, se publica el 26 de mayo en
el Diario Oficial de la Federacién la ley reglamentaria del parrafo tercero del
articulo 27 constitucional, la Ley General de Asentamientos Humanos, la cual
fue considerada como upa intromision del Estado en la actividad privada. En
ella se establecen los mecanismos de |a planeacidn del desarrollo urbano,

siendo las principales las siguientes:

Establecio las facultades concurrentes en materia de ordenacion y regulacion

de los asentamientos humanos.

Fij6 las normas bésicas para planear la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién, segun reza la

fraccion segunda de su articulo 2.
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Defini6 los principios con base a los cuales el Estado ejercera sus
atribuciones para la constitucion de provisiones, usos, reservas y destinos de

areas y predios.

Para la ordenacion y regutacion de los asentamientos humanos previno la

formulacion de los siguientes planes:

Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Planes Estatales de Desarrollo Urbano.

Ptanes Municipales de Desarrollo Urbano.

Planes de Ordenacion de las Zonas Conurbadas.

Es de observar que la planeacion dispuesta por la ley era de caracter macro
administrativo, pues no consideré a los planes de centro de poblacion,

parciales ni a los sectoriales que tienden a llevar la planeacion a detalle.

En si, la Ley General de Asentamientos Humanos no prevenia un sistema
formal de planeacion del desarrollo urbano nacional; sin embargo, la propia
ley establecio que las autoridades de los tres niveles de gobierno deberian
disponer dentro del ambito de su competencia, todo cuanto fuera necesario
para el debido cumplimiento de los planes. Lo que en forma implicita da idea

de que deberia de prevalecer un orden y concomitancia entre los diversos
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niveles de planeacion y por la tanto la incipiente formacién de un sistema de

planeacion.

Por cuanto a las atribuciones, a la entonces Secretaria de la Presidencia le
otorgaba la coordinaciéon de la elaboracion y revisién del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano, el cual deberia aprobar el Ejecutivo Federal; la ejecucion
del plan; presentar los proyectos de declaratorias de conurbacidén que
deberia declarar el Presidente de la Republica y evaluar el cumplimiento del

Plan, entre ofras.

En cuanto a los estados, les confiri¢ facultades a sus poderes legislativo y

ejecutivo, resaltando dentro de las del primero:

Expedir la Ley de Desarrollo Urbano, la que deberia incluir las bases para la
elaboracion y aprobacion de los planes tanto estatal como municipales y la
congruencia entre los mismos, asi como fijar la competencia tanto del
Ejecutivo Estatal como de los Ayuntamientos para la aprobacion de los

planes y la expedicion de las declaratorias correspondientes.

Pero, ademas, le otorgd atribuciones para determinar los limites de los
centros de poblacion, establecer los procedimientos para la declaracion de
zonas conurbadas, para la expedicidn de los decretos y resoluciones
administrativas en la materia; crear {ribunales o autoridades administrativas

que conocieran de las inconformidades y hasta establecer los sistemas de
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control para el correcto ejercicio de las potestades otorgadas a los

Ayuntamientos.

Al Ejecutivo le atribuyd la participacion en la elaboracion, revision y
ejecucion de los planes estatal y municipales de acuerdo a lo establecido por
la ley local de la materia; realizar Ia coordinacién del Plan Estatal con el
Nacional de Desarrollo Urbano; participar en la planeacién de zonas
conurbadas entre estados de la Federacion; la celebraciéon de convenios, los
que después serian los conocidos como de coordinacion, entre los diversos
niveles de gobierno para cumplir con la finalidad de los planes, entre otras

facultades conferidas.

Luego, en 1992, se aprueba la nueva Ley General de Asentamientos
Humanos, la cual serd objeto de estudio en esta investigacidon y 1a que
recoge algunas de las previsiones de la Ley de Planeacion, publicada en

1983.

La planeacion desde la perspectiva de planeacidén del desarrollo social y
economico, como actividad de la administracion publica, segin Martinez
Morales (10) tiene sus antecedentes en la Ley sobre Planeacién General de
la Republica que data de 1930; y tiene como intentos de realizacion, a los
planes sexenal 1934 — 1940 y al Plan de Desarrolio Econdémico y Social
(1266 — 1970) para culminar con el llamado Plan Global de Desarrollo,
emitido por el entonces presidente de la Republica, Licenciado José Lopez

Portillo, como intento serio de planear el desarrollo del Estado Nacional.
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La Ley General de Planeacion vigente se aprueba para 1983 y, al igual que
la nueva Ley General de Asentamientos Humanos, sera objeto de estudio, en

sus aspectos aplicables al presente trabajo.

1.4 ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN NUEVO LEON.

Los antecedentes de ia planeaciéon urbana en el estado de Nuevo Ledn
llevan al concepto del alineamiento de calles, como forma de regulacion del
crecimiento de los centros de poblacion, al establecer los paramentos en que
la poblacién debe fincar sobre sus propiedades, para dejar el libre paso para
circular sobre las calles y, en tal contexto, se sefiala en el articulo 69 de unas
Ordenanzas generales de policia dadas en Monterrey, N.L., en agosto 2 de

1828:

“Las calles y caminos, entradas y salidas del pueblo, se procurara que
estén comodas, despejadas, sin perjuicio de que se puedan hermosear
con fresnos, nogales u otros arboles ttiles puestos en buen orden’.

Dicho ordenamiento incluye también en su articulo 72, el siguiente precepto:

“‘No se permitiréd hacer fabrica alguna en las poblaciones, sin previo
conocimiento del Ayuntamiento o de la comision de policia para que
arregle su alineamiento y demas que comresponda a la decencia y
comodidad publica”.

En 1927, noviembre 30, se publica en el Periddico Oficial del Estado una ley

para que el Ejecutivo, conjuntamente con el H. Ayuntamiento de Monterrey
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...proceda a estudiar una planificacion de la misma tendiente a la
rectificacion, ensanchamiento y prolongacion de fas acluales calles y
creacion de las nuevas que resuelvan el problema del tréfico y
desarrolio de la Ciudad...

segliin reza su articulo primero, estableciendo en este numeral que la

apertura de nuevas vialidades, su rectificacion y ensanchamiento son de

utilidad publica.

También delimita una zona de la ciudad en la que se establecen estimulos y
cargas fiscales a los propietarios de lotes sin construccidon o bien que sea
ésta precaria, para la construccion de edificaciones. Esta prevision podria
convertirse en un antecedente de los planes parciales de desarrollo. El plazo

otorgado para tales trabajos fue de seis meses a un afio.

Posteriormente a dicha ley, conocida como Ley de Planificacion y
Construcciones Nuevas de la Ciudad de Monterrey, en cumplimiento a o
dispuesto en su articulo 9, se promulgé el Reglamento de la misma,
publicado en el Periédico Oficial del Estado en febrero 22 de 1928, que en su
articulo primero manifiesta que la planificacion tiene como objeto proveer al
desarrollo ordenado y armonioso de la ciudad, tomando en cuenta su
topografia y necesidades presentes y futuras; en su articulo segundo se
refiere a las vias publicas existentes y las futuras, la conservacién y mejora
de parques y el trazo sistematico del municipio, en sus lineamientos

generales.
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Dicho ordenamiento también cre6 a la Comision de Planificacion y le otorgd
facultades; previd la forma en que se debiera integrar y le dio atribuciones a
sus integrantes; al fin establece las atribuciones tanto del gobierno del estado

como del municipio en la materia.

La ley en comento, no tiene mayores pretensiones en cuanto a planificacién
se refiere mas que las serialadas y tiende a adoptar el significado de
planificaciébn como la elaboracion de planos, lejos del adoptado por la
administracién pudblica; sin embargo, es importante destacar que establece la
planificacion como causa de utilidad publica, por lo que “..fodas las
propiedades que deban tomarse para llevaria a cabo, seran expropiables ..."

advierte en articulo 48.

Los anteriores textos legales fueron derogados con motivo de la apariciéon de
la Ley sobre Planificacion, publicada en el Periédico Oficial del Estado en
noviembre 25 de 1944; en ese mismo afio habia ya sido publicada, unos dias

antes, e! 11 de noviembre, la Ley de Urbanizacion.

El reglamento de esta ley fue hecho pablico en febrero 28 de 1945, bajo el
nombre de Reglamento de la Ley de Urbanizacion y Construccion y, para
1952, marzo 15, se publica la Ley de Planificacion que deroga a la emitida en
1944; por ofra parte, la vigencia de tal ley fue de quince arios, siendo
derogada al publicarse la Ley de Planificacién y Urbanizacion del Estado, en

diciembre 27 de 1967; sin embargo, no fue sino hasta mayo 3 de 1969 que
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se publica su derogacién. Sobre esta ley recae una reforma publicada en

abril 28 de 1969.

En 1975, entra en vigor la Ley de Urbanismo y Planificacion para el Estado
de Nuevo Ledn, publicada en febrero 1° y que deroga a la anterior de
Planificacién y Urbanizacion. Para ese mismo afio, se hacen publicos una
serie de criterios y lineamientos a que se debe de sujetar la aplicacién de la

Ley de Urbanismo y Planificacién del estado, con fecha marzo 22 de 1975.

Al reformarse el articulo 27 constitucional y, como consecuencia, crearse la
Ley General de Asentamientos Humanos, surgi6 la necesidad de adecuar la
legislacidn en la materia por lo que sobrevinieron una serie de reformas,

publicadas en el Periédico Oficial del Estado en octubre 3 de 1979.

Posteriormente y en razon de la modificacién al articulo 115 Constitucional,
sobrevinieron reformas al texto legal en 1983, asi como en diferentes fechas
hubo modificacion a la legislacion estatal siendo estas en enero 12, julio 16 y

agosto 8 del afio de 1984.

Por un tiempo tuvo vigencia simultanea a la de la Ley de Urbanismo y
Planificacién, la Ley de Desarrollo Urbano para el Estado, publicada en

febrero 1° de 1980, rigiendo ambas en lo que no se contraponian.

En 1991 se aprueba la nueva Ley de Desarrolio Urbano del Estado de Nuevo

Ledn, publicada en el Periédico Oficial del Estado en febrero 30 de ese afio,
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misma que fue reformada en febrero 12 de 1993, con el fin de promover la
descentralizacion de funciones en favor de los municipios, con lo cual se crea

el llamado Sistema de Coordinacion Urbana.

En materia de planeacién y para efectos de delimitar y declarar la zona
conurbada de Monterrey, en enero 23 de 1984, se publica en el Periédico
Oficial del Estado un decreto por el que “Se declara la existencia de una
zona conurbada que se integra por los municipios de Monterrey, San Nicolas
de los Garza, Apodaca, Guadalupe, Garza Garcia, Santa Catarina y General
Escobedo®, incluyendo por madificacién publicada en el Periodico Oficial del
Estado en noviembre de 1988 a los municipios de Juarez y Garcia. Con

fundamento en la Ley de Desarroilo Urbano del Estado.

La vigencia de este decreto en la actualidad radica en los efectos del articulo
3 transitorio de la Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos y de Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledén (LOTAHYDU),
por lo gue al realizar cuaiquier acto con relacion a la citada zona de
conurbacién debera hacerse de acuerdo a lo dispuesto por esta ultima ley en

cuanto a la creacidon de zonas conurbadas.

De los trabajos de la Comisién de Conurbacion del Area Metropolitana de
Monterrey, creada por efectos del citado decreto, en noviembre 30 de 1988
se publica el Plan Director de Desarroilo Urbano del area metropolitana de
Monterrey, que también continlla vigente por efectos de las disposiciones

transitorias de fa LOTAHYDU.
23



La vigencia de estos planes es en funcién de los articulos transitorios, por lo
que es de considerar que luego de mas de tres afios de entrar en vigor la

LOTAHYDU es necesario que sean modificados en los términos de esta ley.

En atencion a la existencia precaria de un buen segmento del Sistema de
Planeacion del Desarrollo Urbano en Nuevo Ledn, cabe hacer la pregunta
ies valido y eficaz juridicamente hablando el sistema de planeacidon del

estado de Nuevo Le6én?

Consideramos que no; que presenta cuestiones que le pueden resultar una
condiciéon de invalidez, ademas de que consideramos que como sistema éste
se ha reproducido ineficazmente. El quehacer urbano del Estado, es una
prioridad para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes, por lo que
su marco de regulacién juridica debe proporcionar certeza a las acciones

publicas y privadas gue se comprendan.

Ademas, se realizara un analisis sobre la reglamentacion de regularizacién
de la tenencia de la tierra en Escobedo, mismo que considerando que se
apartd de los fundamentos legales constitucionales y estatales deviene en
una regulacion invalida juridicamente, creando marginacién sobre quienes se

encuentran en los supuestos de la referida reglamentacion.

Para llegar a la certeza de nuestras propuestas, se hara en el presente
trabajo un analisis juridico del llamado Sistema de Planeacién del desarrollo

Urbano del Estado de Nuevo Leon.
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NOTAS AL CAPITULO .

1. En la fisica se ha detectado que las particulas subatémicas pueden
presentar cualidades tanto de materia como de energia y esto ha llevado a
los cientificos a aceptar, sin ambages, esta dualidad, propiciando un mejor
entendimiento y comprensién de los fendmenos relativos a la composicion
atdbmica. De igual manera, en materia juridica aceptar la dualidad de la
norma juridica pudiera ser una opcién para los filésofos del derecho, para

construir una ciencia del Derecho que explique mejor su realidad.

2. Esta idea de los derechos que confluyen es ampliamente explicada por

Garcia Maynez, en su obra Positivismo juridico, realismo sociolégico y

iusnaturalismo. Fontamara. México, 1993.

3. Kelsen expone que: “Ley invalida no es ley alguna, siendo juridicamente

inexistente”. Teoria pura del derecho. Trad. Roberto J. Vernengo.Pormrua.

México, 10° Edicién, 1998. p. 277.

4. Kelsen. id.

5. Bonifaz Alfonso, Leticia. El problema de la eficacia en el derecho.

Porrda. Meéxico, 1993. p. 10.

6. Bonifaz. id.
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7. Kelsen. Ibidem. p. 233.
8. Driad, J.H. Historie du droit de I'urbanisme francais. La periode de
developpement: 1950-1983. Texto revisado en enero 30 de 1997. //A/le

developpement.htm.

8. Duverger, Maurice. Instituciones politicas y derecho constitucional.

Editorial Ariel. Barcelona, 4reimpresion de la 6° edicién, 1988. p. 215.

10.Martinez Morales, Rafael |. Derecho _administrativo. Segundo

curso. Oxford Harla. México 2° Edicion. p. 25 y sbs.
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2 EL. MARCO LEGAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

2.1 MARCO CONSTITUCIONAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

Constituyen el marco constitucional para la planeacion las siguientes

disposiciones legales:

De la Constituciéon General de la Republica, tal y como se relaciona en el
antecedente histérico, previenen dos grandes corrientes de planeacion: la
primera, en tiempo, es la relativa al desarrollo urbano y se contiene en el

Articulo 27 constitucional, el cual en su parte conducente establece:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional corresponde originariamente a la Nacién, la cual
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad pablica y
mediante indemnizacion.

La Nacion tendra en fodo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos
naturales susceplibles de apropiacion, con el objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza ptblica, cuidar de su conservacion,
fograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se
dictaran las medidas necesarias para ordenar Jos asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar las obras pablicas y de
planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el
equilibrio ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para
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disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacién y
explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrolio de
la pequefia propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de Ia
ganaderia, de la selvicultura, y de las demés actividades econémicas
en el medio rural, y para evitar la destruccién de los elementos naturales
y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.
Como se desprende de dicho texto, pueden derivarse los siguientes sentidos:
Primero, el reconocimiento por parte del Estado mexicano de ia existencia
del régimen de la propiedad privada. Este constituye el principal de los
derechos individuales de contenido patrimonial y establece ta posibilidad por

parte de un particular de usar, disfrutar y disponer de un bien en los términos

que dispongan las leyes.

El sentido de pertenencia a que se refiere el parrafo primero del precepto
citado, sobre la disposicion por parte del Estado nacional de todo su
territorio, parece referirse al dominio eminente que es ejercido por él sobre
todo el territorio nacional, para diferenciarlo del dominio directo que el propio
Estado ostenta sobre determinados bienes, tal y como lo sefialan Fraga,

Martinez Morales, Burgoa y Acosta Romero.

Por cuanto hace a la supresion de la propiedad privada, o expropiacion, ésta
debera ser realizada siempre y cuando exista una causa de utilidad plblica y

mediante indemnizacién. A este acto administrativo lo define Fraga como

Un medio por el cual el Estado impone a un particular la cesién de su
propiedad por existir causa de utilidad piblica y mediante la
compensacion que al particular se le otorga por la privacion de esa
propiedad. (1)
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Y Delgadillo Gutiérrez como

El acto administrativo por el cual el Estado, de manera unilateral y
coercitivamente impone a los particulares la transferencia de sus
bienes, para el cumplimiento de un fin de utilidad publica, mediante el
pago de la indemnizacion. (2)
Lo cual constituye un vehiculo que sélo en casos excepcionales, sobre todo
en estos tiempos neoliberales, puede ser usado para cumplir con las
finalidades concretas de un plan de desarrollo urbano determinado, pues

actualmente se privilegia la concertacion entre gobernantes y particulares en

tratandose de adquisiciones de inmuebles a favor del Estado.

El segundo sentido es la facultad del Estado de imponer modalidades a la
propiedad privada, condicionando tales modalidades a la existencia de un
interés publico. Este derecho conferido a la Nacion, continta con la tradicion
juridica en México de la concepcion de propiedad impuesta por el Codigo
Civil de 1870, que en su articulo 827 disponia: La propiedad es el derecho de
gozar y disponer de una cosa sin mas limitaciones que las que fijan las

leyes.

Esta condicién de sujetar a la propiedad privada a las limitaciones impuestas
por la ley es conservada actualmente y el Cédigo Civil para el Estado de
Nuevo Ledn y su correlativo del Codigo Civil para el Distrito Federal en
materia comin y para toda la repuiblica en materia federal, lo confirman al
disponer de manera similar: Articulo 830 £/ propietario de una cosa puede

gozar y disponer de ella con las limitaciones y modalidades que fijen las
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leyes.

El uso del término de modalidades en el precepto constitucional, en lugar del
de limitaciones originalmente usado en el Codigo Civil, puede ser tomado
como las restricciones impuestas al derecho de propiedad y, en tal sentido,

lo apuntan tanto Burgoa como Fraga, mencionando el segundo que

...esas modalidades, en efecto, constituyen restricciones impuestas al
efercicio de los atributos del derecho de propiedad... sélo afecta al
régimen juridico de Ila propiedad imponiendo una accién o una
abstencion, en tanto el gjercicio absoluto de aquella puede causar un
perjuicio...(3)
Esta facuitad, otorgada por la Constituciéon, de imponer modalidades o
limitaciones a la propiedad particular, se convertira en la piedra angular de la
planeacion del desarrollo urbano, pues sera a través del establecimiento de
los usos y destinos del suelo impuestos a los bienes por los planes y

programas, que se ird conformando el ordenamiento territorial y el

desarrolio urbano de los centros de poblacion.

La cuestién del interés publico a que debe quedar sujeta la imposicion de las
modalidades, es menester diferenciarla de la utilidad publica y del orden
publico. Utilidad publica es la condicion especial que adquiere el uso o
explotaciéon de un bien o servicio de caracter privado que materialmente
trasciende a la propiedad privada. Fraga menciona que trasciende a la
utilidad privada, por lo cual debe ser transmitido al Estado y, ante la negativa

de su propietario de cederlo, procede la expropiacion. Este autor da un

30



concepto de utilidad pubiica como

...los casos en que el Estado tiene obligacién, por razén de sus
alribuciones, de dar satisfaccion a una necesidad, y en el concepto de
que poco importa que estos casos varien, pues basta que el Estado
este dotado de Ja atribucién para que pueda considerarse que ellos son
una causa de utilidad ptiblica... (4)
De gran importancia constituye este concepto de utilidad publica pues lo
aleja de imprecisiones que lo puedan dejar en la obsolescencia al adscribirlo,

al concepto de atribucién del Estado, en tanto el destino del bien o el objeto

del servicio sean atribucion estatal.

Martinez Morales define la utilidad publica cuando ...“un bien o servicio,
material o cultural, comin a un importante sector de la poblacién, es
considerado por el poder publico de primordial importancia protegerio o
proporcionario”... (5) pero es de considerar que no es el bien el que
provocara ¢l acto expropiatorio, sino su uso o explotacién [a cual debera ser
declarada de utilidad piblica y que, una vez apropiado por el Estado, vendra
a convertirse en un destino, salvo el caso de calamidad publica en la que el
bien en si mismo se convierta en un peligro para la sociedad, lo que previene
el articulo 836 del Cédigo Civil Federal o aquellos que por sus caracteristicas

histéricas o de arquitectura adquieran un valor intrinseco de tal caracter.

Orden publico es un concepto del derecho administrativo referido a la
potestad del Poder Pdblico para imponer y conservar la seguridad, la

tranquilidad, la salubridad y, eventuaimente, suele agregarse la cultura,
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dentro de la sociedad el cual da pie a la formacién del poder de policia. Al
orden publico, que es un concepto considerado generaimente en crisis por la
doctrina, Fraga lo define como las “atnbuciones de mando, de policia o de
coaccion que comprende todos Ios acios necesarios para el mantenimiento y

proteccién del Estado y la seguridad, la salubridad y el orden publicos” (6)

Martinez Morales (7) abunda en la crisis del concepto, pero al fin lo acepta y

dice que se debe de conformar con los siguientes elementos:

a) La tranquilidad pablica o tranquilidad en las calles o vias publicas; b)
la seguridad publica o garantia preventiva permanente contra los
delitos; ¢) la salubridad publica o garantia permanente contra los
factores que pongan en peligro la salud de la comunidad. (La doctrina
modema del derecho Administrativo considera estos tres elementos
tradicionales del orden publico, y agrega los que a continuacion se
listan.): d) alimentacién integral del puebio; e) planeacién demograéfica,
y f} educacion.

Como se puede observar, las condiciones del orden publico establecen

garantias para asegurar la tranquilidad, la seguridad y la salubridad.

En tanto, para los efectos del dispositivo constitucional en andlisis, el interés
publico deberd ser una condicién de usc y explotacion de un bien
determinado, que sin traspasar la condicion de ser objeto de propiedad
privada, tal es uso y explotacién. No constituyen una atribucion del poder
publico, en el sentido de Fraga, pues deben ser de alguna manera limitados
para que no ofendan el disfrute a que otros propietarios tengan con respecto
de sus bienes. Martinez Morales (8) dice que el interés pablico se encuentra

por encima del interés particular, en una categoria superior y aduciendo la
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condicion mencionada por Fraga con respecto de la utilidad pablica, el uso y
explotacion del bien determinado no estardn entonces dentro de las

atribuciones del Estado.

Alguna discusién ha suscitado el uso del término Nacidn en la redaccién del

parrafo tercero del Articulo 27, vocablo cuya definicion se encuentra en la
Sociologia y no en el Derecho y que ha motivado que se ponga en
entredicho tal derecho de imponer modalidades a la propiedad, por cuanto
sea ejercido por alguno de los 6rganos del Poder Publico, en especial el
ejecutivo, ya que textualmente corresponde a la Nacidn su e€jercicio. La
doctrina, mayoritariamente, se ha inclinado a opinar que es el Estado quien
debe hacerlo, a través de sus poderes legaimente constituidos, pero Burgoa
ha opinado que es facultad exclusiva del H. Congreso de la Unién el
representar a la Nacion; pero el propio maestro, al hablar sobre el dominio
eminente que la Nacién ejerce sobre su territorio, acepta que tal término es
referido al Estado, por lo que su posicién es contradictoria. Asi pues, sera el
Estado quien, a traveés de sus poderes, deba ejercer el derecho que la

Constitucion confiere a la Nacion. (9)

El tercero es la atribucion otorgada de planear el desarrollo dentro del
territorio nacional. Establecida la facultad de establecer modalidades a la
propiedad, surge la necesidad de regufar el crecimiento de los centros de
poblacidn a través del aprovechamiento con finalidades sociales de la
propiedad, tanto la privada, como la publica y social. Esta ultima referida al
gjido.

33



Para la planeacién, el precepto en estudio establece como materia de la
misma a los recursos naturales susceptibles de apropiacion, lo que nos
acerca a una de las clasicas definiciones juridicas del término bien, por lo
que seran materia de la planeacién, los bienes comprendidos en el territorio

nacional.

l.uego, la planeacion tendra como finalidad 1a distribucién equitativa de Ia
riqueza, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana,

como el propio texto de la Constitucion lo manifiesta.

Para ello se debera reqular el ordenamiento de los asentamientos humanos,
el establecimiento de provisiones, usos, reservas y destinos adecuados para
las tierras, aguas y bosques con el propésito de ejecutar las obras publicas y
planear, y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de
los centros de poblacidn, asi como mantener y preservar el equilibrio
ecolégiéo, ademas de establecer las bases de la ley agraria vy de la

legislacién en materia de proteccion al medio ambiente.

Un cuarto sentido que puede ser agregado, el cual establece el supuesto del
desarrollo sustentable en el sistema de planeacion, que debera ser
considerado en la elaboracion, aprobacién vy ejecucidon de los planes

resuitantes del mismo.

La segunda vertiente, es la relativa a la rectoria econdmica del Estado
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mexicano y a la creacién del Plan Nacional del Desarrollo y la formacion del
sistema nacional de planeaciéon para el desarrollo democratico, disponiendo

para €llo en &} articulo 26:

E| Estado organizard un sistema de planeacion democrélica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimienfo de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la Nacion.

Los fines de proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinaran los objetivos de la planeacién. La planeacién sera
democratica. Mediante la participacion de los diversos secfores sociales
recogera Jlas aspiraciones y demandas de la sociedad  para
incorporarias al plan y los programas de desarrolfo. Habra un plan de
desarrollo al que se sujetarén obligatoriamente los programas de la
administracién publica federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion
demacratica, y los criterios para la formulacién, instrumentacion, control
y evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo
determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las
bases para que el Ejeculivo Federal coordine mediante convenios con
los gobiemos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.
En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la Unidn
tendra la intervencion que le sefiale la ley.
Por medio de este dispositivo se establece el sistema de planeacion
democratica, cuyo sentido sera imprimir solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento, con el objetivo de afirmar la independencia y
democracia nacionales. Al decir de Witker, que considera actualizacion de la
constitucion del 17 a estas reformas ...refuerza y legitima la presencia rectora

del Estado, facultandolo para planificar en forma concertada e indicativa el

desarrollo econdmico y social de México... (10)
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Sin definir el caracter juridico de los planes establece, el dispositivo en
revision, las condiciones de obligatoriedad de su expedicidon y posterior

observancia.

Ordena la expedicion de la Ley de Planeacidn, como disposicién
reglamentaria; crea al sistema de planeacion para el desarrollo democratico,
que tiende a sistematizar jerarquicamente la planeacién; establece el sistema
de coordinaciéon entre los diversos niveles de gobierno, que es de gran
importancia en la planeacion del desarrolio urbano, relativo a las zonas
conturbadas; establece [a posibilidad de concertar acciones con los sectores
no gubernativos, de relevante importancia en la ejecuciéon de los planes;
establece a la consulta popular para efectos de formular la planeacién del
desarrollo, le da participacion al Congreso de la Unién en los términos de las
leyes respectivas, situacidn que no es muy congruente con el régimen

presidencialista mexicano y si lo seria para un régimen parlamentario.

Alun y cuando la materia del desarrolio urbano mantiene sus finalidades
propuestas por el Articulo 27 constitucional es necesario destacar que los
planes relativos se integran al sistema nacional de planeacion para el
desarrollo democratico, por lo que su formulacion y la de los programas que
de ellos resuiten, deberan ajustarse a lo dispuesto por estos dispositivos
constitucionales, debiendo tener las caracteristicas juridicas que tales

numerales establecen,

Articulo 73, Fraccién XXIX — Cy XXIX - D
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El Congreso tiene faculfad para:
Expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobiemo Federal,
de los Estados y de los municipios en el ambito de sus respectivas
concurencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de
cumplir con los fines previstos en el parrafo tercero del Articulo 27 de
esta Constitucion.
Para expedir leyes sobre planeacion nacional del desarrollo econémico
y social.
La primera fraccién citada de esta disposicion constitucional no tan sélo
atribuye al H. Congreso de la Union la facuitad para formular la legislacion
reglamentaria del Articulo 27 en materia de asentamientos humanos, sino
que también lo faculta para que a través de tal ley, determine las esferas de
competencia que en tal materia deberan ejercer los tres diversos niveles de

gobierno, federal, estatal y municipal. La segunda, sélo faculta al Poder

Legislativo para expedir leyes en materia de planeacion.

Necesario es complementar el comentario respecto de la fraccion XXIX - C,
de! articulo 73 constitucional, con lo dispuesto por el articulo 121 de la
propia Constitucion General de la Reptiblica, que establece en su fraccion i
que las cuestiones relativas a los bienes se lievara de acuerdo a la
legislacidn de la iocalidad en que se encuentren, estableciendo el caracter

meramente estatal que debe regular las cuestiones de la propiedad privada.

El articulo 89, Fraccion | establece:

Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:
Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia.
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El sentido expreso de esta disposicion constitucional, en la materia de
asentamientos humanos, sera que en la medida en que Ia Ley General de
Asentamientos Humanos le asigne facuitades, sera el Poder Ejecutivo el
encargado de su ejecucidn en el ambito federal, aunado a las atribuciones
que le confieren el Articulo 26 constitucional ya comentado, para efectos de
la planeacién, en concordancia con lo que dispone la Ley Organica de la
Administracion Puablica Federal, la que confiere a la Secretaria de Desarrollo
Social las funciones en materia de desarrolio urbano y ¢onsecuentemente de

la planeacion del mismo.

El articulo 115, en su pa&e conducente establece:

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
terriforial y de su organizacion politica y administrativa al municipio libre,
conforme a las bases siguientes:

.Cada Municipio seré gobemado por un ayuntamiento de eleccién
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta
Constituciéon otorga al gobiemo municipal se ejerceré por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales
refativas, estaran facuitados para:

a)Formular, aprobar y administrar la zonificaciéon y planes de desarrolio
urbano municipal;

b)Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;
c)Participar en la formulacién de fos planes de desarrollo regionales, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la
materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de
desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;
djAutorizar, controlar y vigilar la ufilizacién del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones temtoriales;

e)intervenir en la regulanzacion de la tenencia de la tierra urbana;
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N Otorgar licencias y permisos para construccion;
g)Parlicipar en la creacién y administracién de zonas de reservas
ecolégicas y en la elaboracién y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;
h)infervenir en la formulacion y aplicacién de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; y
i)Celebrar convenios para la administracién y custodia de las zonas
federales.
En lo conducente, y de conformidad a los fines seftalados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, se expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios:
VI. Cuando dos o mas ceniros urbanos siluados en teriforios
municipales de dos o mas entidades federalivas formen o tiendan a
formar una continuidad demografica, la Federacion, las entidades
federativas y los municipios respecfivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y reqularan de manera conjunta y coordinada
el desarrolio de dichos centros con apego a la ley federal en la materia.
Como se observd en el capitulo primero es, el texto anotado, de creacion
reciente y su intenciébn es dotar al municipio de las méas amplias facuitades
en materia de gobierno y la administracion de su territorio, debidamente
enmarcadas por la legislacion tanto federal como estatal, asi como por
primera vez se concede la condicion politica al ahora gobierno municipal,
pues en la redaccion anterior se establecia la administracién municipal y

ahora se refiere al gobierno municipal.

Este punto es de particular interés para el objeto del presente trabajo, puesto
que al municipio, se le otorgd un caracter politico en el ejercicio de las
acciones, del cual antes se carecia y, a partir de las reformas del precepto en
revision, realizadas en 1983, ha venido tomando decisiones politicas a través
de su organo de gobierno, el Ayuntamiento. El reconocimiento de que a

través de actos de gobierno municipal se comprometa la voluntad de la
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ciudadania ha quedado abierto con esta reforma. Asi, en el gjercicio de sus
facultadas podra llegar a convenir respecto a la formacién de una zona
conurbada o negarse a integrarla, decisiéon que involucra a la comunidad que
le corresponde gobernar y que lleva mas tintes de caracter politico que de

cualquier otro orden.

Mantiene su texto, ademas, la prohibicion de que existan autoridades
intermedias entre el gobierno del estado y la autoridad municipal y reserva
expresamente, como atribucion de caracter municipal, las competencias que
en la propia disposicion constitucional se establecen, para ser ejercidas por
tal nivel en exclusiva. En este aspecto Valencia Carmona (11) refiere este
nuevo reconocimiento politico a la gestidn publica municipal en el texto
constitucional, que lo identifica como una entidad dotada de un ambito de

gobiemo mas auténomo.

En materia de desarrollo urbano, en su fraccion V transcrita, defimita con
precision las areas de competencia que en tal materia tendra el municipio;
asi, estan facultados para formular, aprobar y administrar, en el ambito de su
competencia territorial, la zonificaciéon y los planes de desarrollo urbano de
caracter municipal, tales como el plan municipal de desarrollo urbano, los de

centro de poblacion, los parciales y sectoriales.

Podran participar los municipios en la creacion y administraciéon de sus

reservas territoriales, participacion que ocasiones sera coordinada con la
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Federacion y los estados en atencion al origen del sistema de regulacién

juridica de la tierra.

La participacion, con coordinacion de las autoridades correspondientes, en la
formulacion de los planes de desarrollo regional sera obligatoria cuando el

estado o la federacion elaboren proyectos en tal materia.

Podra, asimismo, autorizar, cbntrolar y vigilar la autorizacion del suelo
urbano, en el ambito de su competencia y dentro de su territorio. En este
inciso la Constitucién dota de amplias facultades al municipio para decidir
sobre el uso del suelo urbano en su circunscripcion territorial, pero el mismo
texto es preciso al determinar que sera solo dentro de su esfera de
competencia, dejando abierta la posibilidad en el sentido que existan
regulaciones de orden federal o estatal que reserven facuitades en cuanto al
uso del suelo se refiere, a tales niveles de gobierno de acuerdo a sus
respectivas competencias, como lo es el suelo gjidal o las reservas propiedad

del estado de cuya administracion pudiera reservarse el propio estado.

El municipio también esta facultado para intervenir en la regularizacion de la
tenencia de la tierra. En esta actividad es claro que la autoridad municipal
tendra la competencia que especificamente le sefialen las leyes, toda vez
que las cuestiones de propiedad, o bien son de orden Federal, tratandose de
tierras ejidales, 0 bien de orden estatal, en el caso de propiedad privada,

pues, como antes se observd, se regularan de acuerdo a ias leyes locales.
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Se le conceden ahora al municipio facultades plenas para la autorizacién de
construcciones dentro de su jurisdiccion territorial. En materia de ecologia y
proteccion ambiental se le faculta a participar en la creacion y administracion
de zonas ecoldgicas y en la formulacién y aplicacion de los planes y

programas en la materia.

En materia de transporte urbano se le faculta a intervenir en tanto este
servicio publico afecte su ambito territorial en la formulacion y aplicacién de

los programas que sobre tal materia se generen.

Ademas, se les concede la facultad de convenir con la Federacion en la

administraciéon y conservacion de zonas federales.

Curiosamente concluye, esta fraccion V del articulo 115 constitucional,
facultando a los municipios a emitir los reglamentos que se consideren
pertinentes para cumplir o cometidos que se proponen en el parrafo tercero
del 27 constitucional, lo que eventuaimente llevaria a pensar en una nueva
suerte de reglamentos constitucionales, mas la redaccion, que ya existia
antes de la reforma, no ha ido mas alla de respetar la disposicién del propio
articulo municipalista, en el sentido que los reglamentos se haran con

fundamento en las leyes federales y estatales en la materia.

Mayor razén de esto lo da el sentido de la propia redaccion que se emplea

de facultar al municipio a participar e intervenir cuando las actividades, en las

42



cuales se otorga competencia a las autoridades municipales, existen

atribuidas a los 6rdenes federal y estatal de gobierno.

En la fraccion Vi, la disposicion constitucional dispone la forma en que
deberan tratarse las zonas conurbadas que surjan entre dos o mas
municipios, de dos 0 mas estados, estableciendo que seran los tres niveles
de gobierno, quienes en forma conjunta y coordinada y de acuerdo a las
leyes en la materia, tanto del orden federal como estadual, deberan planear y
regular el desarrollo de tales centros metropolitanos, estableciendo asi
congruencia con el orden gubernativo que se le ha otorgado a los
Ayuntamientos, pues sera decision de estas autoridades el hecho de
participar en el fendmeno de la conurbacién y delimitar el area que del
territorio municipal a su cargo deba de ser considerada dentro de los planes
de zona conurbada. Asi, la decisiéon de comprometer a la comunidad dentro
de la regulacion metropolitana, de orden politico, queda a cargo del

Ayuntamiento.

Esta nueva modalidad de convenir entre los ayuntamientos y entidades
estatales involucradas en el fenomeno de la conurbacién contrasta en gran
medida con la declaratoria que dispuso la anterior ley en la materia, al
permitir gue sean las autoridades de los centros de poblacion que intervienen
en tal proceso sean las que determinen su voluntad de planear en forma

conjunta su desarrollo urbano, reconociéndose como entidades libres.

El articulo 116, dispone en lo conducente:
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En cada Esfado de la Federacién se dara entera fe y crédilo a los actos
publicos, registros y procedimientos oficiales de todos los otros. El
Congreso de la Union por medio de leyes generales, prescribird la
manera de probar dichos actos, registros y procedimientos, y el efecto
de ellos, sujetandose a las siguientes bases:.
I1.Los bienes muebles e inmuebles se regiran por la ley del lugar de su
ubicacion.
De la anterior disposicion, s6lo es menester comentar que la propiedad es
competencia estatal y que la planeacién, tal y como lo menciona la
exposicién de motivos de la anterior Ley General de Asentamientos
Humanos, debiera considerarse de tal competencia, mas sin embargo ya se
ha impuesto a través del tiempo y con fundamento en el texto actual

constitucional materia de competencia concurrente entre los niveles diversos

de gobierno.
2.2 LEGISLACION REGLAMENTARIA EN MATERIA DE PLANEACION.

La legislacion federal, reglamentaria en materia de planeacion se forma por

la Ley General de Asentamientos Humanos y la Ley de Planeacion.
2.2.1 La Ley General de Asentamientos Humanos.

Reglamentaria del tercer parrafo del articulo 27 constitucional, integrada por
sesenta articulos contenidos en nueva capitulos, se publicé en junio 21 de
1993 en el Diario Oficial de Federacion y luego algunas de sus disposiciones

fueron reformadas segiin publicacién de fecha agosto 5 de 1994. Oscar
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Lépez Velarde Vega, uno de los principales promotores de esta ley,

manifiesta que

...plantea un nuevo Ssistema de planeacion del desarroilo urbano;
sustituye a las declaratorias como instrumentos de regularizacién del
suelo urbano... simplifica el tratamienfo de las conurbaciones; se ajusta
al nuevo articulo 27 constitucional y a la Ley Agraria...

entre otras ventajas de la nueva legislacién (12). Enseguida se observaran

las disposiciones que tienen relacion con nuestro anélisis.

ARTICULO 1o. - Las disposiciones de esta Ley son de orden publico e
interés social y tienen por objeto:

1.Establecer la concurrencia de la Federacion, de las enfidades
federativas y de los municipios, para la ordenacion y regulacion de los
asentamientos humanos en el territorio nacional.
11.Fijar las normas basicas para planear y regular el ordenamiento
teritorial de los asentamientos humanos y la fundacién, conservacion,
mejorarniento y crecimiento de los centros de poblacion.
Esta disposicion ubica a la Ley General de Asentamientos Humanos ¢como
una legislacién de orden pablico, lo cual es pertinente, pues el contenido de
esta ley habra de limitar las libertades de los gobernados en funcién de la

seguridad, tranquilidad y salubridad de la sociedad, ademas de determinar su

objeto.

ARTICULO 50. - Se considera de utilidad ptblica:

I. La fundacion, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion.

II. La Ejecucion de planes o programas de desarrolio urbano.
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lil. La constitucién de reservas temtoriales para el desarrolfo urbano y la
vivienda.

IV. La regularizacién de la tenencia de la tierra en los centros de
poblacion.

V. La edificacién o mejoramiento de vivienda de interés social y popular.

VI. La ejecucion de obras de infraestructura, equiparniento y servicios
urbanos.

VIl. La proteccion del patrimonio cultural de los centros de poblacion, y
Vill. La preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente
de los centros de poblacién.

Para evitar un malestar social, siempre es importante sefialar con precision
las causales de utilidad pablica en fa legislacién, aparte de dejar
debidamente clarificadas las mismas en caso de que sea necesario un acto

de expropiacion, proporcionando seguridad juridica al mismo.

ARTICULO 70. - Corresponden a la Federacion, a través de Ia
Secrefaria de Desarrolio Social, las siguientes atribuciones:

. Proyectar y coordinar la planeacion del desarrollo regional con la
participacion que corresponda a los gobiemos estatales y municipales.

i. Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga con los
gobiemos locales para el desarrollo susientable de las regiones del
pais.

ItI. Prever a nivel nacional las necesidades de reservas territoriales para
el desarrollo urbano con la intervencion, en su caso, de la Secretaria de
la Reforma Agraria, considerando la disponibilidad de agua determinada
por la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, y regular en
coordinacion con los gobiernos esiatales y municipales los mecanismos
para satisfacer dichas necesidades.

iV. Elaborar, apoyar y ejecutar programas para el establecimiento de
provisiones y reservas lemitoriales para el adecuado desarrolio de los
centros de poblacién, en coordinacion con las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, y los gobiemos
estafales y municipales, con la participacién de los sectores social y
privado.
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V. Promover y apoyar mecanismos de financiamiento para el desarrolio
regional y urbano con la participacién de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, de los gobiemos
estalales y municipales, de las instituciones de crédito y de los diversos
grupos sociales.

VI. Promover la construccion de obras de infraestructura y equipamiento
para el desarrollo regional y urbano, en coordinacién con los gobiemos
estatales y municipales, con la participacién de los sectores social y
privado.

Vil. Formular y ejecutar el programa nacional de desarnrollo urbano, asi
como promover, controlar y avaluar su cumplimiento.

Vill. Asesorar a los gobiermnos estatales y municipales que lo soliciten,
en la elaboracion y ejecucion de sus planes 0 programas de desarrollo
urbano y en la capacitacion técnica de su personal.

IX. Formular recomendaciones para el cumplimiento de la politica
nacional de ordenamiento termtorial de los asentamientos humanos y de
los convenios y acuerdos que suscriba el Ejecutivo Federal con los
sectores pablico, social y privado en materia de desarrollo regional y
urbano, asi como determinar, en su ¢aso, las medidas comectivas
procedentes.

X Participar en la ordenacién y regulacién de zonas conurbadas de
centros de poblacion ubicados en el terriforio de dos 0 mas entidades
federativas.
El Ejecutivo Federal ejercerd las atribuciones que le corresponden en la
materia, por conducto de la Secretaria de Desarrolio Social, a quien en

terminos de la ley que se comenta y de la Ley Organica de la Administraciéon

Publica Federal le corresponden.

ARTICULO 8o. Corresponden a las entidades federativas, en el ambito
de sus respectivas jurisdicciones, las siguientes atribuciones:

l. Legislar en materia de ordenamiento fterritorial de los asentamientos
humanos y de desarrollo urbano de los centros de poblacion,
atendiendo a las facuitades concurrentes previstas en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

ll. Formular, aprobar y administrar el programa estatal de desarrofio
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urbano, asi como evaluary vigilar su cumplimiento.
Il. Promover la participacion social conforme a lo dispuesto en esta Ley.

IV. Participar en |a planeacion y regulacién de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legislacion estatal de desarrollo urbano.

V.Coordinarse con la Federacion, con otras entidades federativas y con
sus municipios, para el ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y el desarrolio urbano de los centros de poblacion.

V1. Participar, conforme a la legislacion federal y local, en la constittcion
y administracion de reservas fterntoriales, la regularizacion de Ia
tenencia de la tierra urbana, la dotacion de infraestructura, equipamiento
y servicios urbanos, asi como en la proteccién del patrimonio cuftural y
del equilibrio ecolégico de los centros de poblacion.

VIl. Apoyar a las auloridades municipales que lo soliciten, en la
administracion de la planeacién del desarrolflo urbano.

Vill. Coadyuvar con la Federacién en el cumplimiento del programa
nacional de desarrollo urbano.
De esta manera la discusion serj si el Congreso de la Unidn tiene facultades
para legislar en materia estatal, pero segin se observd e€s la propia
Constitucion la que previene el régimen de atribuciones concurrentes en

materia de asentamientos humanos.

ARTICULQO 90. - Comresponden a los municipios, en el ambito de sus
respectivas jurisdicciones, las siguientes alribuciones:

I. Formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales
de desarrollo urbano, de centros de poblacion y los demas que de éslfos
derniven, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con
la legislacion local.

Il. Regular, controlar y vigilar las reservas, usos y destinos de areas y
predios en los centros de poblacion.

Ill. Administrar la zonificacion prevista en Jos planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacion y fos demas
que de éstos deriven.

IV. Promover y realizar acciones e inversiones para la conservacion,
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mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.
V. Proponer la fundacién de centros de poblacion.

VI. Participar en la planeacion y regulacion de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legislacién local.

VIi. Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, en
los términos de la legislacion aplicable y de conformidad con los planes
0 programas de desarrollo urbano y las reservas, usos y destinos de
areas y predios.

Es importante destacar que el nivel municipal de planeacién incluye ya los

centros de poblacion y planes parciales derivados de éstos, de la que la

anterior legislacion carecid.

ARTICULO 11. - La planeacioén y regulacion del ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacién forman parte del Sistema Nacional de Planeacion
Democrética, como una politica sectonal que coadyuva al logro de los
objetivos de los planes nacionales, estatales y municipales de
desarrolio.

La planeacién a que se refiere el parrafo anterior, estaré a cargo de
manera concumente tanto de la Federacién, como de las entidades
federativas y los municipios de acuerdo a la competencia que les
determina la Constitucién Polltica de los Estados Unidos Mexicanos.
En concordancia con las disposiciones de la Ley de Planeacion, este articulo
determina que los diversos niveles de planeacion del desarrollo urbano
pertenecen al Sistema Nacional de Planeacion Democratica, siendo asi el
punto de union entre las vertientes de la planeacion en México, establece

también un principio de respeto a la legislacion estatal y municipal en materia

de planeacion.

ARTICULQO 12. - La planeacion y regulacién del ordenamiento territorial
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de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacion, se llevaran a cabo a fravés de:

1. El programa nacional de desarrollo urbano.
il. Los programas estatales de desarrollo urbano.
Hll. Los programas de ordenacion de zonas conurbadas.

V. Los planes o programas municipales dé desarrollo urbano.
V. Los programas de desarrolfo urbano de centros de poblacion, y

VI, Los programas de desarrollo urbano derivados de los sefialados en
las fracciones anteriores y que determinen esta Ley, y de la legislacion
estatal de desarrollo urbano.

Los planes o programas a que se refiere este articulo, se regiran por las
disposiciones de esta Ley y en su caso, por la legislacion estafal de
desarrollo y por los reglamentos y normas administrativas estatales y
municipales aplicables.

La Federacion y las entidades federativas podran convenir mecanhismos
de planeacién regional para coordinar acciones e inversiones que
proporcionen el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos
ubicados en dos o mas entidades, ya sea que se frale de zonas
metropolitanas o de sistemas de centros de poblacién cuya refacion lo
requiera, con la participacion que corresponda a los municipios de
acuerdo con Ja legislacion local.

La nueva Ley General de Asentamientos Humanos deja de establecer los

niveles de planeacién en base exclusiva a los sistemas de descentralizacién

politica y administrativa y ahora da cabida a la unidad geografica de la

planeacidn del desarrollo urbano, el centro de poblacién, asi como los planes

y programas derivados de los planes macro administrativos, como o son los

regionales, parciales y sectoriales.

Reconoce el principio del imperio de la legislacion local y la reglamentacion

municipal en materia de planeacion estatal y municipal de desarrolio urbano,

evitando asi una mayor injerencia en los asuntos estatales, ain y cuando
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establece que las leyes estatales en la matetia deberan concordar con la ley

general.

En cuanto a los planes regionales, establece la posibilidad de coordinar las
actividades en la materia, asi como en la ejecucion de los propios planes, por

parte de los tres niveles de gobierno.

ARTICULO 13. - El programa nacional de desarrollo urbano, en su
caracter sectonal, se sujetara a las previsiones del Plan Nacional de
Desarrollo, y contendra:

I. El diagnostico de la situaciéon de los asentamientos humanos en el
territorio nacional, sus causas y consecuencias.

{l. El palrén de distribucion de la poblacién y de las actividades
economicas en el temriforio nacional.

ill. La estructura de sistemas urbanos y rurales en ef pais.

IV. La estrategia general aplicable al ordenamiento ferritorial de los
asentamientos humanos y al desarnollo urbano de los centros de
poblacion. -

V. Las orientaciones para el desarrollo sustentable de las regiones del
pais, en funcion de sus recursos naturales, de sus actividades
productivas y del equilibrio entre los asentamientos humanos y sus
condiciones ambientales.

VI. Las necesidades que en maleria de desarrolio urbano planfeen el
volumen, estructura, dindmica y distribucion de la poblacion.

Vii. Las estrategias generales para prevenir los impactos negativos en
el ambiente urbano y regional originados por la fundacién, conservacion,
mefjoramiento y crecimiento de los centros de pobiacion.

Vill. Las politicas generales para el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros de
poblacion. ‘

IX. Los lineamientos y estrategias que orienten la inversién pablica y
privada a proyectos prioritanios para el desarroilo urbano del pais.
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X. Las metas generales en cuanto a la calidad de vida en los centros de
poblacion urbanos y rurales del pais, asi como en las comunidades
indigenas.

XI. Los requerimientos globales de reservas temitoriales para el
desarrollo urbano, asi como los mecanismos para satisfacer dichas
necesidades.

Xil. Los mecanismos e instrumentos financieros para el desarrollo
urbano.

El programa nacional de desarrollo urbano es la clispide material del sistema

de planeacion de desarrollo urbanoc y su objetivo serd regular el

ordenamiento territorial, los asentamientos humanos y el desarrollo urbano

en todo el territorio nacional.

ARTICULQO 14. - El programa nacional de desarollo urbano seré
aprobado por el Presidente de la Republica mediante decreto y estara
sometido a un proceso permanente de control y reevaluacién. Sus
modificaciones se realizaran con las mismas formalidades previstas
para su aprobacion.

La Secretaria promovera la participacion social en la elaboracion,
actualizacion y ejecucion del programa nacional de desarrolfo urbano,
atendiendo a lo dispuesto en la Ley de Planeacion.

En concordancia con lo dispuesto en la Ley de Planeacién, corresponde al

Ejecutivo Federal la aprobacion del Programa Nacional de Desarrollo Urbano

y, de acuerdo a lo dispuesto por tal legislacion y la Ley General de

Asentamientos Humanos, correspondera a la Secretaria de Desarrollo

Urbano elaborar el proyecto respectivo, su ejecucidn y promover sus

actualizaciones o reformas.

ARTICULQ 15. - Los planes o programas estatales y municipales de
desarrollo urbano, de centros de poblacion y sus derivados, seran
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aprobados, efecufados, conirolados, evaluados y modificados por las
autoridades locales, con las formalidades previstas en la legislacion
estatal de desarroflo urbano, y estaran a consulfa del pablico en las
dependencias que los apliquen.

ARTICULQ 16. - La legislacion estatal de desarrollo urbano determinara
la forma y procedimientos para que los sectores social y privado
participen en la formulacion, modificacion, evaluacion y vigilancia de los
planes o programas de desarrollo urbano.

En la aprobacion y modificacién de los planes o programas se debera
contemplar el siguiente procedimiento:

I. La autoridad estatal o municipal compeiente dara aviso piblico del
inicio del procesc de planeacion y formularad el proyecto de plan o
programa de desarrollo urbano o sus modificaciones, difundiéndolo
ampliamente.

Ii. Se establecera un plazo y un calendario de audiencias publicas para
que los interesados presenten por escrito a las autoridades
competentes, los planteamientos que consideren respeclo del proyecto
del plan o programa de desarrolfo urbano o de sus modificaciones.

Il. Las respuestas a los planteamienfos improcedentes y las
modificaciones del proyecto deberan fundamentarse y estaran a
consulta de los interesados en las oficinas de la autoridad estatal o
municipal comrespondiente, durante el plazo que establezca Ia
legislacion estatal, previamente a la aprobacién del plan o programa de
desarrollo urbano o de sus modificaciones.

IV. Cumplidas las formalidades para su aprobacion, el plan o programa
respectivo o sus modificaciones seran publicados en el 6rgano de
difusién oficial del gobiemo del estado y en los periédicos de mayor
circulacion de la entidad federativa o municipio correspondiente y, en su
caso, en los bandos municipales.

Como se comentd, debido a que las legislaciones estatales en la materia

deberan ser congruentes con la ley reglamentaria, este articulo establece un

minimo de previsiones que la ley local debera observar.

ARTICULO 17. - Los planes o programas municipales de desarrollo
urbano, de centros de poblacién y sus derivados, deberan ser inscritos
en al Registro Publico de la Propiedad, en los plazos previstos por la

53



legislacion local.

Como prevision general a todos los planes, establece la necesidad de
publicitar y mantener en consulta permanente a los planes de desarrollo
urbano, en los niveles municipales, de centro de poblacion y los que de estos

deriven.

ARTICULO 18. - Las autoridades de la Federacién, las entidades
federativas y los municipios en la esfera de sus respectivas
competencias, harén cumplir los planes o programas de desarrollo
urbano y la observancia de esta Ley y la legisiacion estatal de desarroflo
urbano.

Los planes de desarrollo urbano, en cualquier nivel de planeacion, son del
orden vinculatorio y €l cumplimiento de sus previsiones sera responsabilidad

de [a autoridad a la que corresponda la aprobacién de los mismos.

ARTICULO 19. - Los planes 0 programas de desarrolio urbano deberan
considerar los criterios generales de regulacion ecologica de los
asentamientos humanos establecidos en los articulos 23 a 27 de Ja Ley
General del Equilibrio Ecolégico y fa Proteccion al Ambiente y en las
normas oficiales mexicanas en matena ecologica.

Como se comentd, una de las vertientes del 3er parrafo del articulo 27
constitucional es el relativo al desarroilo sustentable, por lo que los planes de

cualquier nivel deberan estar atentos a las disposiciones de la Ley Ambiental.

ARTICULO 20. - Cuando dos o més centros de poblacién situados en
territorios municipales de dos o mas entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad fisica y demogréfica, la Federacion,
las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de
sus competencias, planearan y regularén de manera conjunta y
coordinada el fenomeno de conurbacién de referencia, con apego a lo
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dispuesto en esfa Ley.

Este dispositivo proporciona la definicién de las zonas conurbadas:

ARTICULO 21. - La Federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos, deberan convenir la delimitacién de una zona
conurbada, cuando:
I. Sea procedente el estudio y resolucion conjunta del desarrollo urbano
de dos 0 mas centros de poblacién, situados en el territorio de entidades
federativas vecinas, que por sus caracteristicas geograficas y su
tendencia econémica y urbana, deban considerarse como una zona
conurbada.
il. Se proyecte o funde un centro de poblacion y se prevea su expansion
fisica o influencia funcional en temitorio de entidades federativas
vecinas.
lll. Solamente uno de los centros de poblacion crezca sobre la zona
conurbada.
A diferencia de la anterior legislacion, la nueva ley en revision, no propone
una declaracion o un decreto para determinar y delimitar la existencia de las
zonas de conurbacién, sino que sera a través de convenios de coordinacién
que ésta sea creada, para no vulnerar la soberania de los estados ni la
autonomia municipal. Es importante el reconocimiento por parte de la Ley

General de Asentamientos Humanos de la libre determinacién de las partes

integrantes de la Federacion, pues tiende a fortalecer al federalismo.

ARTICULQ 22. - El convenio que se celebre con base en lo previsto en
el articulo anterior, se publicara en el Diario Oficial de la Federacién, en
los Organos de difusion oficial de las entidades federativas respectivas y
en un periodico de circulacion en la zona conurbada, y contendra:

I. La localizacion, extension y delimitacion de la zona conurbada.

Il. Los compromisos de la Federacion, de las entidades federativas y de
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los municipios respectivos, para planear y regular conjunta y
coordinadamente los centros de poblacién conurbados, con base en un
programa de ordenacion de la zona conurbada.

Ill. La deferminacion de acciones e inversiones para la alencién de
requerimientos comunes en maleria de reservas ferritoriales,
preservacion y equilibrio ecoldgico, infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos en la zona conurbada.

IV. La integracion y organizacion de la comisién de conurbacion
respectiva.

V.- Las demas acciones que para fal efecto convengan la Federacion,
las entidades federativas y los municipios respectivos.

Dado el orden federal del convenio de coordinacién de creacion de zona de

conurbacion, éste debera de publicarse en el Diario Oficial de la Federacién.

El numeral establece también las bases generales a que debera sujetarse el

convenio de coordinacion correspendiente.

ARTICULO 23. - La comision de conurbacion prevista en el convenio a
que se refiere el articulo anterior, tendra caracter permanente y en ella
participaran la Federacion, las entidades federativas y los municipios
respectivos. Dicha comision seré presidida por un representante de la
Secrefaria de Desarrollo Social y funcionara como mecanismo de
coordinacion institucional y de concertfacion de acciones e inversiones
con los sectores social y privado.

Dicha comision formufarg y aprobara el programa de ordenacion de la
zona conurbada, asi como gestionara y evaluara su cumplimiento.

Como se observa, la Comisidon de Conurbacién no tendra funciones

ejecutivas sino como 6rgano de coordinacion entre los niveles de gobierno

intervinientes y concertacién en el caso de la actividad con los sectores

social y privado.
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ARTICULQO 24. - Los programas de ordenacién de zonas conurbadas
contendran:

I. La congruencia del programa de ordenacion de zona conurbada con
el programa nacional de desarrollo urbano, Jos mecanismos de
planeacion regional a que se refiere el articulo 12 de esta Ley, asf como
con los programas de desarrollo urbano de las entidades federativas y
de los municipios respectivos.

Il. La circunscripcién territorial de la conurbacién.

Ill. Las bases para la elaboracién y ejecucién de los proyectos que se
vayan a realizar en la zona conurbada.

IV. La determinacion bésica de espacios dedicados a la conservacion,
mejoramiento y crecimiento, asi como de la preservacion y equilibrio
ecolbgico de los centros de poblacién de la zona conurbada.

V.Las acciones e inversiones para la dotacion de la infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos que sean comunes a los centros de
poblacion de la zona conurbada.
Atento al caracter federal de la zona de conurbacion, el legislador establece
los principios por los que los programas de zona conurbada deberan

formularse, que deben su generalidad a la presencia del convenio de

coordinacion correspondiente.

ARTICULQ 25, - Una vez aprobados los programas de ordenaciéon de
zonas conurbadas por las comisiones de conurbacién, los municipios
respectivos en el ambito de sus junisdicciones, determinaran en los
planes o programas de desarrollo urbano correspondiente, las reservas,
usos y destinos de dreas y predios.

Dada la territorialidad de los planes, los municipios deberan ajustar sus

planes conforme a lo dispuesto por el programa de zona conurbada.

ARTICULQ 26. - Los fendmenos de conurbacién ubicados dentro de los
limites de una misma entidad federativa, se regiran por lo que disponga
la legisfacién local, sujetandose en materia de zonificacion a lo previsto
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en el articulo 35 de esta Ley.

La atencién y resolucién de problemas y necesidades urbanas comunes
a centros de poblacion fronterizos con relacién a localidades de otros
paises, se sufetaran a los ({ratados, acuerdos y convenios
internacionales en la materia, en los que se promovera la participacion
de las entidades federativas y los municipios respectivos.

Es claro que las zonas de conurbacion, que no involucren a diversas
entidades federativas, seran resueltas de acuerdo a la legislacion del estado
gue corresponda en la materia. Pero en tratandose de zonas de frontera con

el exiranjero se actuara de acuerdo a lo dispuesto en los tratados

internacionales.

ARTICULO 31. - Los planes o programas municipales de desarrolio
urbano sefialaran las acciones especificas para ia conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion y estableceran
fa zonificacion correspondiente. En caso de que el ayuntamiento expida
el programa de desarrollo urbano del centro de poblacién respectivo,
dichas acciones especificas y la zonificacién aplicables se contendran
en esfe programa.

Esta es una disposicidon de contenido basico, pero que tiene la virtud de

reconocer a los centros de poblacidn como objeto de la planeacién del

desarrollo urbano, independiente del plan municipal de desarrollo urbano.

ARTICULQ 32. - La legisiacion estatal de desarrollo urbano sefialara los
requisitos y alcances de las acciones de conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion, y establecerd las disposiciones
para:

I. La asignacion de usos y destinos compatibles.

Il. La formulacion, aprobacion y ejecucion de los planes o programas de
desarrollo urbano.

ll. La celebracion de convenios y acuerdos de coordinacion con las
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dependencias y entidades publicas y de concerlacion de acciones con
los sectores sociales y privados.

IV. La adquisicion, asignacién o destino de inmuebles por parte del
sector pablico.

V. La construccién de vivienda, infraestructura y equipamienio de los
centros de poblacion.

VI. La regularizacion de la tenencia de la tierra urbana y de las
construcciones.

Vil. Las demas que se consideren necesarias para el mejor efecto de
las acciones de conservacion, mejoramiento y crecimiento.
Esta disposicion, como otras ya comentadas es sobre la cual habra de actuar

el legistador local al existir las ieyes de la materia.

Es de excepcion la regulacion constitucional en materia de asentamientos
humanos, ya que permite al legislativo federal fijar bases sobre las cuales los

congresos estatales emitiran las leyes.

ARTICULO 49. - La participacion social en materia de asentamientos
humanos comprendera:

l. La formuiacidn, modificacion, evaluacién y vigilancia del cumplimiento
de los planes o programas de desarrollo urbano en los términos de los
articulos 16 y 57 de esta Ley.

Il. La determinacion y control de la zonificacion, usos y destinos de
areas y predios de los centros de poblacion.

lll. La construccion y mejoramiento de vivienda de interés social y
popular.

IV. El financiamiento, construccion y operacién de proyectos de
infraestructura, equipamienfo y prestacién de servicios publicos
urbanos.

V. El financiamiento y operacion de proyectos estratégicos urbanos,
habitacionales, industriales, comerciales, recreativos y turisticos.
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VI, La ejecucion de acciones y obras urbanas para el mejoramiento y
conservacion de zonas populares de los centros de poblacién y de las
comunidades rurales e indigenas.
Vil. La proteccion del patrimonio cultural de los centros de poblacion.
Viil. La preservacion del ambiente en los centros de poblacion, y
IX. La prevencion, control y atencién de riesgos y contingencias
ambientales y urbanos en los centros de poblacion.

Estas disposiciones recién vertidas, son de caracter basico para la legislacion

local y deberan ser observadas en la formulacién de los proyectos de leyes

estatales en la materia.

ARTICULO 56. - Las autoridades que expidan los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los
denvados de éstos, que no gestionen su inscripcion, asi como los jefes
de las oficinas de regisiro que se abstengan de llevarla a cabo 0 Ia
realicen con deficiencia, Sseran sancionados conforme a las
disposiciones juridicas aplicables.

2.2.2 La Ley de Planeacion.
La Ley de Planeacién, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion en
enero 5 de 1983 y es reglamentaria del articulo 26 constitucional. De ella se

comentaran sélo los dispositivos que se consideren relevantes para la

presente investigacion.

De acuerdo a su articulo 1, dispone que dicha ley es de orden publico e

interés social, siendo su objeto establecer:
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I. Las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevara a
cabo la Planeacion Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcién de
ésta, las actividades de la administracién publica federal;

1l. Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica;

1ll. Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades de
planeacion con las entidades federativas, conforme a la legislacion
aplicable;
IV. Las bases para promover y garantizar la participacion democratica
de los diversos grupos sociales, a lravés de sus organizaciones
representativas en la elaboracion del plan y los programas a que se
refiere esta ley; y
V. Las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a
alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas.
El citado precepto delinea con precision el contenido del articulo 26
constitucional, incluso al disponer que seran las organizaciones

representativas quienes participen en el proceso de planeacién y no

directamente la ciudadania.

Los propositos de la planeacion se determinan en el articulo 2°, en el que

previene que

Debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desemperio de ia
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y deberéa
tender a la consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturales y econémicos contenidos en la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos.

Para alcanzar esto dispone los siguientes principios:

I El fortalecimiento de la soberania, la Independencia y
aufodeterminacién nacionales, en lo politico, 10 economico y lo cultural;
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Il. La preservacion y el perfeccionamiento del régimen democrético,
republicano, federal y representativo que la Constitucion establece; y la
consolidacion de la democracia como sistema de vida, fundado en el
constante mejoramiento econdmico, social y culfural del puseblo,
impulsando su participacion activa en la planeacion y ejecucion de las
actividades del gobierno;

Iil. La igualdad de derechos, la atencién a las necesidades basicas de la
poblacion y la mejoria, en todos los aspecfos de la calidad de vida, para
lograr una sociedad mas igualitaria;

IV. El respeto irrestricto a las garantias individuales, y de las libertades y
derechos sociales y politicos;

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr
un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacion de
la vida nacional; y
VI. El equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva
el empleo. En un marco de estabilidad econémica y social.
Como el propio dispositivo lo previene, es este articulo una declaracion de
principios y propositos; cabe soélo sefalar, en cuanto a la participacion
ciudadana, que este articulo se contempla mas como principio que como

propésito, pues sera con la intervencion de los érganos representativos,

como dispone la propia ley, que sea realizada.

Luego, el articulo 3° define a la Planeacién Nacional del Desarrollo como:

La ordenacién racional y sistematica de acciones que, con base al
gjercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promocion de la actividad economica, social, politica y
cultural, tiene como propdésito la fransformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constitucion y la ley establecen.
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Agregando que: Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas,
estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos

de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resuftados.

Esta disposicion brinda el quehacer de la planeacién y el cdmo hacer para
lograr sus propodsitos, al establecer en su segundo parrafo el contenido

general de ios planes.

El articulo 4° confiere la responsabilidad al Ejecutivo Federal en la condicién
de la planeacion nacional del desarrollo, con la participacion de los grupos
sociales. Con esto, se le pretende dar un cariz democratico a la planeacion,
situaciéon que no se logra plenamente al proponer como participantes

ciudadanos a los grupos representativos.

El articulo 5° dispone ia participacion del Congreso que, como se comentd,
es de caracter parlamentario, dada la responsabilidad del Poder Ejecutivo en
la planeacion y ia sujeta a la obligacién del Ejecutivo Federal de enviar el
Plan Nacional de Desarrollo al Legislativo para su examen y opinién y para
efectos de formular observaciones que considere pertinentes durante su
ejecucion, revision y adecuaciones. El numeral 6° establece la relacién
Legislativo y Ejecutivo con relacion al plan nacional, pues dispone que al
informar al Congreso, el Presidente de la Republica debera dar cuenta de las
decisiones adoptadas para la ejecucién del plan y de los programas
sectoriales; asi mismo, dispone que a mas tardar en marzo de cada aino se

informe a la Comisién Permanente del Legislativo Federal sobre /as acciones

63



y los resultados de la gjecucion del pfan y los programas, asi como la
relacion de la cuenta piblica con el plan y programas sectoriales, para el

analisis correspondiente.

El articulo 12 dispone:

Los aspecfos de la Planeacion Nacional del Desarrollo que
correspondan a las dependencias y entidades de fla administracion
publica federal se llevaran a cabo, en los términos de esta ley, mediante
el Sistema Nacional de Planeacion.

Las dependencias y entidades de la administracién publica federal
formaran parte del Sistema, a través de las unidades administrativas
que tengan asignadas funciones de planeacion dentro de las propias
dependencias y entidades.
La citada disposicion establece El Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, que debera incluir todos los aspectos de planeacion de la

administracion publica federal, asi como adscribe al Sistema a las unidades

organicas de ésta que tengan funciones de planeacion.

El dispositivo 13 previene que:

Las disposiciones reglamentarias de esta ley estableceran las normas
de organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion y
el proceso de planeacibn a que deberan sujetarse las actividades
conducentes a la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del
plan y los programas a que se refiere este ordenamiento.

Los articulos 14 y 15 dotan de atribuciones en materia de planeacion a las

secretarias de Programacioén y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico.

Al desaparecer la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la Ley
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Organica de la Administracion Publica Federal confirié sus atribuciones en

materia de planeacion a la de Hacienda y Crédito Publico.

Este articulo establece la sujecidn de las disposiciones sobre la planeacién

del desarrollo urbano a la Ley de Planeacion.

Las facultades de las dependencias de la administracion publica federal son

entre otras, de acuerdo al numeral 16:

1. Intervenir respecto de las materias que le competan, en la elaboracion
del Plan Nacional de Desarroflo;

i1.Coordinar el desempefio de las actividades que en materia de
planeacién comespondan a las entidades paraestatales que se agrupen
en el sector que, conforme a la Ley Organica de la Administracion
Puablica Federal, determine el Presidente de la Republica;
lll.Elaborar los programas secloriales, lomando en cuenfa las
propuestas que presenten las entidades de sector y los gobiemos de los
estados, asi como las opiniones de los grupos sociales interesados;
IV.Asegurar la congruencia de los programas secltoriales con el Plan, y
los programas regionales y especiales que determine el Presidente de
la Republica. -
Como se asentd, las facultades en materia federal sobre la planeacién del
desarrollo urbano son conferidas por la reglamentaria Ley General de
Asentamientos Humanos a la Secretaria de Desarrollo Social, por lo que las

citadas fracciones del articulo citado estaran en concomitancia con dicha

legislacion reglamentaria.
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Luego el numeral 19, de la ley en revisién, dispone que el Ejecutivo Federal
podra formar comisiones en el caso de que las actividades materia de la
planeacién deban ser desarrolladas por varias Secretarias de Estado o

Departamentos Administrativos.

El articulo 20 se refiere a la participacion social en la planeacion; en él se
mantiene la tendencia a verificar la consulta ciudadana a través de los
grupos y organizaciones representativas, académicas, profesionales, asi
como la participacion de los diputados y senadores al Congreso de la Unién.
Como se ha asentado, este tipo de consuita mediatiza la opinion publica al
dejarla en manos de entes gue puedan tener un interés derivado de la

actividad que desarrollan y no precisamente un interés de la ciudadania.

Al respecto, es menester sefialar que en la elaboracién del proyecto del
actual Plan Nacional de Desarrollo se publicitd ampliamente ia invitacion a la
ciudadania, en general, a presentar opiniones al respecto, mas no es posible
evaluar juridicamente tal situacion, debido a que no esta fal tipo de consulta

regulada por la Ley de Planeacion.

El articulo 21 trata sobre la elaboracion, abrobacién y publicacion del Plan
Nacional de Desarrollo, estableciendo el plazo de seis meses contados a
partir de la fecha en que el Presidente de la Republica rinda protesfa de su
encargo y le otorga una vigencia igual al periodo constitucional

correspondiente. Dispone que debera precisar:
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Los objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral
del pais, contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados
a lales fines; determinara los instrumentos y responsables de su
gjeclicion, establecera los lineamientos de politica de caracter global,
sectonial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de Ia
actividad econdmica y social, y regira el contenido de los programas que
se generen en el Sistema Nacional de Planeacién Democriética.

La citada disposicion concluye reservando el término de plan para el Plan

Nacional de Desarrollo.

El numeral 22 previene que los programas deberan ser indicados por el Plan
Nacional y, como consecuencia de la anterior disposicién, deberan observar
congruencia con el mismo, a la vez que les otorga el mismo plazo de

vigencia.

El articulo 23 dispone que los programas habran de sujetarse a las

previsiones del Plan nacional y que deberan especificar

Sus objelivos, prioridades y politicas que regiran el desempefio de las
actividades del secfor administrativo de que se frafe. Contendréan
asimismo, estimaciones de recursos y deferminaciones Ssobre
instrumentos y responsables de su gjecucion.
El 27 refina al Sistema Nacional de Planeacion democratica, al prever
programas anuales que se elaboraran para la ejecucién del Plan nacional y
los programas sectoriales. Tendran una vigencia de un afo y deberan ser

congruentes entre si; deberdn ser usados para la elaboracion del

presupuesto de egresos de conformidad con las leyes respectivas.

67



De acuerdo al articulo 28, el plan y los programas deberan: especificar las
acciones que seran objeto de coordinacion con los gobiemos de los estados
y de induccion o concertacion con los grupos sociales interesados. Esta
disposicion legal es la base de los llamados Convenios de Coordinacion que
se celebran entre la Federacion y los estados y que son instrumentos de

ejecucion de los planes y programas.

De acuerdo con el articulo 29, el Plan nacional ¥ los programas regionales y
sectoriales seran sometidos a la consideracion del Ejecutivo Federal por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, manteniendo en su texto a la de
Programacidn y Presupuesto ya que como se comento, aquella dependencia
absorbié las funciones de planeacion de ésta. Los programas sectoriales, en
cambio, seran sometidos al Presidente de la Republica por la dependencia
coordinadora del sector que corresponda, previo dictamen de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, segun la disposicion en revision.

La obligacién de publicar el Plan Nacional de Desarrollo y los programas

sectoriales en el Diario Oficial de la Federacion, se previene en el articulo 30.

Seran revisados los planes de acuerdo a la periodicidad que dicten las
disposiciones reglamentarias y sus resultados, asi como las modificaciones
que les resulten consecuentes, se habran de publicar también en el Diario

Oficial de la Federacion, de acuerdo al articulo 31 de la Ley de Planeacién.
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El articulo 32 establece la obligatoriedad del Plan nacional y los programas,
dentro de las competencias de las dependencias de administracion pablica
estatal. Para Ias_ entidades del sector paraestatal tal obligacion sera
extensiva, de conformidad a la legislacion aplicable. La propia disposicién
previene que la ejecucion del Plan nacional y los programas podra
concertase con Ic')s grupos sociales y particulares interesados. La induccién
de acciones a la ciudadania en general correspondera al Ejecutivo Federal.
El tltimo parrafo del numeral en revision dispone que la ¢coordinacion con las
entidades estatales sera propuesta a los gobiernos de éstas, mediante los

convenios respectivos.
2.3 DISPOSICIONES VARIAS.
2.3.1 De la Constitucién General de la Reptiblica.

En materia constitucional, todo acto que realice cualquier autoridad debera
cumplir con los requisitos de constitucionalidad y de legalidad, consistente el
primero en que funde y motive su actuacién con apego a la legislacion
vigente y, el segundo, que dicha actuacidn se sujete a los procedimientos
que para la misma dicte la ley. Tal condiciéon del acto de autoridad se
encuentra debidamente prevista por los articulos 14 y 168 constitucionales,

disponiendo el primero de ellos, en lo conducente, que:

14. A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona
alguna.
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Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguida ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumpla con las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

Y el 16, también en lo conducente:

Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virfud de mandamiento escrito de la autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.
El concepto estado de derecho se refiere a la estricta ejecucion de todos los
actos de autoridad conforme la disposicidn de la ley vigente en el momento
en que se produzcan; asi también, deriva el principio de competencia de la
autoridad para actuar dentro de las atribuciones que la ley le confiere y con
estricto apego al procedimiento que las leyes y reglamentos sefialen y que

se expresa con la oracion siguiente: la autoridad puede hacer sélo lo que la

ley le permite.
2.3.2 La Ley Organica de la Administracion Pablica Federal.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacién en diciembre 29 de 19786,
como su propio nombre indica, organiza el funcionamiento de la rama

ejecutiva del Gobierno Federal.

En su articulo 20 dispone que el Poder Ejecutivo contara para su despacho
con las secretarfas de Hacienda y Crédito Publico y de Desarrollo Social,

entre otras.
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Las atribuciones de la primera de las mencionadas dependencias, el articulo

31 le confiere en materia de planeacion las siguientes:

|. Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrolio y elaborar,
con la participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
de Desarrollo;
XXVl Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de [as
disposiciones en materia de planeacidon nacional, asi como de
programacion, presupuestacion, contabilidad y evaluacion.

Las atribuciones de la Secretaria de Desarrolio Social en materia de

planeacién se contienen en la Ley General de Asentamientos Humanos.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente dispone en
su articulo 23, que los planes en materia de asentamientos humanos deben
observar los lineamientos y programas en materia del equilibrio ecolégico y

protecciéon al ambiente.
La publicacion de los planes en el Diario Oficial de la Federacién se
establece en el articulo 3°, fraccidn VI, de la Ley, del Diario Oficial de la

Federacion y Gacetas Gubernamentales, que dispone:

Los actos y resoluciones que la Constitucion y las leyes ordenen que se

publiquen en el periddico oficial.
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3 LEGISLACION EN NUEVO LEON EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS

HUMANOS. ASPECTOS TEORICOS DE LA PLANEACION.
3.1 CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE NUEVO LEON.

En el Estado de Nuevo Leodn, las disposiciones de la Constitucién Politica
local previene exclusivamente en materia de planeacion para el desarrolio
urbano, no existiendo por ende base juridica para la planeacion del

desarrollo aun y cuando exista el Plan Estatal de Desarrollo.

Asi en los parrafos cuatro, cinco, seis y ocho del articulo 23, la Constitucion

de Nuevo Lebdn dispone:

Ei Congreso del Estado podra legislar en materia de Asentamientos
Humanos y Desarrollo Urbano, contemplando el interés de la Sociedad
en su conjunto, previendo el mejor uso del suelo, la atmosfera y las
aguas, cuidando su consetvacion y estableciendo las adecuadas
provisiones, usos, reservas territoriales y orentando el destino de
tierras, aguas y bosques de jurisdiccién estatal a fin de garantizar a la
poblacién un mejor desarrollo urbano, imponiendo a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico.

El Ejecutivo del Estado debera formular, aprobar y administrar el
Programa Estatal de Desarrolio Urbano, asi como participar conjunta y
coordinadarmente con los municipios, en la planeacion y regulacion de
las zonas de conurbacion, en los términos que sefiale la legislacion
correspondiente.

Los municipios del Estado deberén forrmular, aprobar y administrar los
Planes o Programas Municipales de Desarroflo Urbano, de centros de
poblacién y los demas denvados de los mismos en los lérminos de la
Ley, asi como participar en la planeacion y regulacion de las zonas de
conurbacion conjunta y coordinadamente con el Ejecutivo y demas
Municipios comprendidos dentro de la misma, conforme a la legisiacion
correspondiente.
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El Estado de Nuevo Ledn y sus Municipios llevaran a cabo acciones
coordinadas, enfre si y con la Federacién, en maleria de reservas
temitoriales para el desanollo urbano y vivienda, con el objeto de
establecer una politica integral de suelo urbano y reservas temitoriales,
mediante la programacion de las adquisiciones y la oferta de tierra,
evitando la especulacién de inmuebles. Para ello podrén, a través de
sus dependencias o enftidades encargadas, ejercer el derecho de
preferencia que las leyes oltorgan.
Usualmente se critica el hecho de que al realizarse reformas a las leyes, en
algunas se pretenda integrar todo el texto en un solo articulo, sin importar
que el contenido de la misma quede fuera de lugar. Asi, dentro de la
redaccion del capitulo correspondiente a los derechos humanos, se otorgan
facultades al Congreso del Estado para legislar en materia de asentamientos
humanos y desarrollo urbano, que deberia quedar mejor situada en et Titulo

IV, del Poder Legislativo, lo que constituyen fallas de técnica legislativa.

Por cuanto hace a las facultades del Ejecutivo y los Ayuntamientos, éstos se
encuentran relacionados con el objeto del articulo 23 e-n cita, la propiedad y
sus limitaciones y la teoria ha concordade en expresar que el derecho que se
garantiza por medio del otorgamiento a tales facultades en favor de las
autoridades, es el del adecuado crecimiento de los centros de poblacién, por
que a fin de cuentas resulta en un derecho ciudadano, sosteniendo que lo
regulade no es la facultad conferida a la autoridad, sino el derecho que con

ello obtiene el ciudadano.

Las facultades del Ejecutivo local para ejercer se fundan en el articulo 85,

fraccion X, de la Constitucion Politica del Estado, que a 1a letra dice:
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85. Al Ejecutivo comresponde;

X. Publicar, circular, cumplir y hacer cumplir las leyes y demas
disposiciones del Congreso del Estado, y ordenar y reglamentar en lo
administrativo lo necesario para su ejecucion.

Para los Ayuntamientos sus facultades las consagra el articulo 131 de la .

Constitucion Politica local, gue en lo conducente dispone

{lI. En los terminos de las leyes federales y locales que rigen la materia
dentro de su ambito de competencia, estarén facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal, participar en la creacién y administracion de sus reservas
terriforiales; controlar y vigilar la utilizacion de suelo en sus
junsdicciones; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra
urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones y participar en
la creacién y administracién de zonas de reservas ecolbgicas. Para tal
efecto y de conformidad a los fines sefialados por el parrafo tercero del
articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
se expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesaras;

j)iLos Municipios en el ambito de su competencia y con apego a las
leyes federales y locales, planearan y regufaran de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de centros urbanos que formen o tiendan a
formar una continuidad demogréfica, sea que este se integre dentro del

mismo Estado de Nuevo Ledén o conjuntamente con un municipio
situado en otra Entidad Federativa vecina.

La version proporcionada de este articulo constitucional es la vigente,
estando en proceso su modificacién de acuerdo a la las Oitimas reformas al

numeral 115 constitucional.
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3.2 LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS Y DE DESARROLLO URBANO DEL ESTADO DE NUEVO

LEON.

La legislacion actual en la materia es la llamada Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
Estado de Nuevo Ledn, que tras un largo proceso de redaccion y
discusiones, fue publicada en el Periédico Oficial del Estado, en marzo 3 de
1999. Esta ley consta de doce titulos y se dispone comd de orden ptblico e
interés social. Enseguida se procedera a realizar su andlisis, referido en

especifico a su contenido en materia de planeacion.

El titulo de la Ley establece los conceptos que pretende regular, siendo el
primero el ordenamiento territorial. Este es un concepto de politica
administrativa y se refiere a /as expresiones espacial de fa politica,
econémica, social, cultural y ecologica de toda la sociedad, segin la Carta
europea del 20 de mayo de 1883, y que para Medina de Lemus se refaciona
con la adopcion de decisiones sobre los destinos del suelo para conseguir un

equilibrio territorial (1)

La LOTAHYDU proporciona la siguiente definicibn en su articulo 5: ef
proceso de distribucion equilibrada y sustentable de la poblacion y de las

actividades economicas en ef territorio estatal.
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Asentamiento humano lo define la citada disposicién de la LOTAHYDU como

El establecimiento de un conglomerado demografico, con el conjunto de
sus sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada,
considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras
materiales que lo integran. :

Desarrollo urbano es, para Medina de Lemus, una funcion ordenadora del
uso del suelo y de la edificacion en una ciudad (2) Es, en un sentido material
todas las acciones llevadas a cabo para equipar y dotar de servicios a un

centro de poblacion en atencién a su zonificacidn.
Segun su articulo primero, sefiala tener por objeto:

I. Determinar las bases para la concurrencia y coordinacién entre el
Estado y los municipios para el ordenamiento temitorial y regulacion de
los asentamientos humanos en ef Termritorio del Estado;

Il. Establecer las atribuciones y responsabilidades del Estado y los
municipios en fa aplicacién de esta Ley;

Il. Establecer las bases y nonmmas para la consulla a la sociedad
mediante la participacion social en el proceso de la planeacion y las
acciones emprendidas para el ordenamiento territorial;

IV. Fijar las normas basicas para la planeacién y regulacion del
ordenamiento territorial de los asentarmientos humanos y la fundacion,
conservacion, mejoramiento, ordenacion y crecimiento de las areas
urbanas o urbanizadas en el Estado;

V. Determinar las nommas para planear y reqular la zonificacion y los
usos y destinos del suelo, la estructuracion de los centros de poblacion
y las provisiones y reservas susceptibles de serio en el territorio de los
municipios;

Vi. Establecer los derechos y obligaciones de los particulares para la
realizacién de acciones en materia de ordenamiento teriforial y los
mecanismos para hacer susceptibles de aprovechamiento los elementos
naturales, fomentando el desarroflo y bienestar de la poblacion;
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Vil. Determinar las bases generales conforme a las cuales los
municipios formularén, aprobaran, administrarén y vigilaran su area
ternitorial en maleria de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento terntonial, zonificacion y construccion mediante las
disposiciones de caracter general que para tal efecto expidan.

Primero, se vera la congruencia que en materia constitucional y de la ley

reglamentaria observa dicho articulo.

El texto constitucional en materia de desarrollo urbano es claro al dar
atribuciones al Estado para regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, cuidar de su conservacion y lograr el
desarrollo eqguilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién, teniendo como instrumento para ello el diétar las medidas
para ordenar los asentamientos humanos y el establecimiento de
provisiones, usos, reservas y destinos de las tierras, aguas y bosques a fin
de llevar a cabo las obras publicas y de planear y regular la fundacion,

conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

Luego, los objetos de regulaciéon que dispone el articulo primero de la ley en
la materia en el estado de Nuevo Ledn son concordantes a los establecidos

en el texto constitucional, al abarcar los fines e instrumentos propuestos.

También, establece la jurisdiccién concurrente entre estado y municipios, a
que se refiere la disposicién contenida en la Fraccion XXIX-C, del articulo 73

Constitucional, siendo por ende congruente.
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De igual manera resulta congruente con lo dispuesto por el articulo 26
constitucional, al proponerse establecer las bases para Ia realizaciéon de las
consultas populares, instrumento que Ia Constitucibn General de Ia
Republica privilegia para la participacion social en el proceso de planeacion

democratica.

Asimismo, se propone en su fraccion VI, determinar las bases para- la
regulacién municipal en la materia, acatando lo dispuesto por el articulo 115
constitucional, vigente al momento de la aprobacion de la ley, debiendo
aclararse que actualmente esta en proceso de aprobacion la ley estatal en
materia municipal que regulara las atribuciones de los municipios de acuerdo

a la ultima reforma del mencionado articulo constitucional.

El articulo segundo que dispone:

Los planes y programas de desarrollo urbano, asentamientos humanos
u ordenamiento territonal, tendran por objeto ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas Y
destinos de fierra, proyectar y reqular los asentamientos humanos y
preservar el equilibrio ecolégico, con el fin de propiciar alternativas
generadoras de actividades con funcién social, y que mediante la
mezcla adecuada de usos y destinos, se cumpla con el deber de
equipar en forma correcta las zonas.

Este numeral proporciona el fin uitimo de la planeacién del desarrolio urbano,
que serad la distribucidn equitativa de la riqueza publica, su conservacion y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion asi como, en

términos del articulo 26 constitucional, el desarrollo nacional en favor del

crecimiento de la economia, a través de propiciar las alternativas
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generadoras de actividades con funcion social, y cumplir con el deber de

equipar correctamente las zonas.

El articulo 3° sujeta las disposiciones de la ley a toda accion de crecimiento
en materia territorial que transforme al suelo, asi como las fusiones,
subdivisiones, relotificaciones y fraccionamientos de terrenos para
asentamientos humanos, las modificaciones en su utilizacion y en general las

acciones de urbanizacién y edificacion.

En el mismo sentido, el articulo 4° sujeta el ejercicio del derecho de
propiedad sobre inmuebles a las disposiciones sobre provisiones, uso,
reservas y destinos contenidos en los planes o programas de desarrollo
urbano a la fundacion de centros de poblacion. Lo contenido en este articulo
es la facultad de imponer modalidades a la propiedad privada a que se
refiere el parrafo tercero del articulo 27 constitucional, por lo que Ia propiedad
privada en materia inmobiliaria se vera sujeta a los usos y destinos que el

Estado, por medio del sistema de planeacion, disponga.

El articulo 8° declara de utilidad publica:

I. La fundacién, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion;

il. La elaboracion y ejecucion de planes, programas, reglamenfos y

demas disposiciones de carécter general en materia de desarrolio
urbano, asentamientos humanos y ordenamiento territonal;
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lll. La apertura, el aprovechamienfo, ampliacién, prolongacion,
integracion, conservacion y reclificacion de las vias  ptblicas,
incluyendo las obras complementarias para su eficaz funcionamiento.

IV. La realizacion ejecucion, conservacién y mantenimiento de las obras
para el abasto y suministro de los servicios piblicos de agua, drenaje
sanitario y pluvial, energia eléctrica, pavimento, alumbrado publico y
telecomunicaciones.

V. Las obras o actos que de acuerdo a la Ley, tengan como fin el hacer
posible la vivienda digna y la tenencia legal de la lierra;

Vi.La construccion de equipamientos educativos, de salud y
asistenciales publicos.

Vil. Las acciones emprendidas por el Estado y los municipios en sus
respectivas competencias y jurisdicciones que tiendan al ordenamiento
temitorial de los asentamientos humanos y al desarrollo urbano de los
centros de poblacion; y
Vill. La proteccion, conservacion, restauracion del patrimonio artistico,
cultural e histérico.
En este articulo se seflalan las causas en que se funda la utilidad pablica y
que podran ser ejercidas en materia de expropiacién. Como se desprende de
su texto no tan sélo versan en materia de planeacion, sino de las
derivaciones de ésta, como lo son los planes sectoriales de agua, salud,

educacion, vivienda, incluso para los programas de la regularizacién de la

tenencia de la tierra urbana.

El articule 7 parece redundar en el contenido del articulo 4 de la misma ley,

al disponer:

L a dufilizacién y aprovechamiento de las areas y predios de cualquier tipo
de régimen de tenencia en el estado, deberan sujetarse a las
determinaciones de usos, destinos y reservas previstas en esta Ley y
las demas disposiciones legales aplicables.
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Y el octavo confirma la condicion de limitacién a la propiedad que ya se

habia vislumbrado en el articulo 4°, confirmando que:;

El derecho de propiedad, Ia posesion, o cualquier otro derecho de la
tenencia de predios, seran ejercidos de conformidad con las limitaciones
y las modalidades previstas en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en la presente Ley y en los planes, programas y
reglamentos de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento terntonal, que con fundamento en la misma se expidan, y
conforme a los correspondientes destinos, usos y reservas.
El énfasis impuesto por el legislador en ¢l contenido de los articulos 4, 7 y 8
parece tener la intencion de dejar en claro que la piedra angular del sistema
de planeacion sera la facultad de imponer modalidades y limitaciones a la
propiedad y que el instrumento idoneo para tal fin es el sistema de

planeacion del desarrollo urbano.
El articulo 9, establece a las autoridades competentes en la materia:

La ejecucién y cumplimiento de esta Ley corresponde, en los términos
que se establecen, a las siguientes autoridades:

A). Del Estado.

I. El Gobemador del Estado.
il. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas def Estado

B). De los municipios.

1. Los Ayuntamientos.
il. El Presidente Municipal.

En el ambito estatal seran, pues, autoridades el Gobernador Constitucional

del Estado, como funcionario y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
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Pdblicas como érgano al que se le confieren responsabilidades a través de la
ley en la materia y la Ley de Administraciéon Pablica para el Estado de Nuevo
Le6n. Es probable que el hecho de mencionar el 6rgano y no al funcionario,
en el caso de la Secretaria, sea para no omitir dentro de los distintos niveles
administrativos a funcionarios que las leyes y reglamentos les confieran

facultades para actuar en la materia.

En la competencia municipal, la ley confiere facultades al érgano maximo de
administracion municipal, el ayuntamiento que es colegiado y al Presidente
Municipal, actuando éste a través de funcionarios municipales en los distintos
rangos que sefialen las leyes y reglamentos respectivos, como lo sefiala el

articulo 13 de la ley estatal en la materia de desarrollo urbano.

Es importante esta distincion de autoridades municipales, pues viene a
aclarar pertinentemente las funciones dentro del nivel municipal, en el cual

existi® mucha confusion anteriormente.

Luego, en su articulo 10, sefiala las atribuciones relativas al Gobernador del

Estado, de las que se mencionan:

En Ia Ejecucion y cumplimiento de la presente Ley, corresponderan al
Gobemador del Estado, las siguientes funciones:

I. Participar en la planeacion y regulacion de los centros de poblacién
que colinden con cenlros de poblacién de otra entidad federativa, que
constituyan o tiendan a constituir una subregion, o una conurbacion en
los términos de la Ley General de Asentamientos Humanos.

84



/l. Coadyuvar con las autoridades federales en la ejecucion y
cumplimiento del Programa Nacional de Desarrolfo Urbano en Ia
entidad. '

il Vigilar, conjuntamente con las autoridades federales, que se cumplan
en el Esfado los planes y programas federales de desarrollo urbano,
asentamientos humanos, ordenamiento tertorial, vivienda, ecologia u
ofros relacionados con la materia.

1V. Celebrar convenios con otras entidades federativas o la Federacién,
para la realizacion de los objetivos y finalidades propuestos en los
diversos planes o programas de desarrollo urbano, asentamientos
humanos u ordenamiento terntorial.

V. Asegurar la congruencia del Plan Estatal de Desarrollo Urbano con el
Programa Nacional de Desarrolio Urbano y hacer las proposiciones
pertinentes al Ejecutivo Federal para su elaboracién, evaluacion y
revision.

Vi. Verificar que los planes regionales de desamollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento territorial y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal.

Vil. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la
asesoria técnica, capacitacion e informacion disponible para la
elaboracion de sus planes, proyectos o demas disposiciones de caracter
general que expidan en matena de desarrollo urbano, asentamientos
humanos y ordenamiento territorial.

Vill. Llevar el registro de planes y programas de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento territorial, en coordinacion con
el Registro Fubiico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Ejercer el derecho de preferencia, de conformidad con la legislacion
federal aplicable, para adquirir los predios ejidales o comunales
especificados dentro de las zonas de reserva para el crecimiento urbano
indicadas en los planes o programas de desarrolfo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento temtorial aplicables, cuando
aquellos vayan a ser enajenados a titulo oneroso.

X. Promover la coordinacién de las politicas y practicas del Registro
Puablico de la Propiedad y del Comercio, asi como las de la Direccién de
Catastro, para hacer efectivas las disposiciones expedidas a fin de
ordenar y regular los centros de poblacion, expresadas en los planes y
programas de desarrollo urbano, asentamientos humanos y
ordenamiento territorial.
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Xl. Participar en la regularizacion de la tenencia de Ia tierra urbana, la
dotacion de infraestructura, equipamiento y servicios urbanos, asi como
en la proteccion del patrimonio cultural, del equilibrio ecolégico y del
desarrollo sustentable de los centros de poblacion.

Xll. Convenir con los municipios de la entidad para que mediante la
Secretaria de Desarrollo Urbano y QObras Puablicas del Estado, se
asuman, de manera lofal o parcial, las funciones técnicas o
administrativas que les corresponden en la aplicacion de esta Ley,
cuando carezcan de los organos administrativos correspondientes o la
complejidad de los asuntos lo requiera. ‘

XHI. Planear conjunta y coordinadamente con los municipios
respectivos, el desarrollo urbano, asentamiento humanos u
ordenamiento territonial en las diversas regiones y zonas conurbadas,
asi como los programas y acciones denivados de éstos.

XIV. Ordenar la publicacion e inscripcién de los planes o programas de
desarrollo urbano, asentamientos humanos y ordenamiento territonal
municipales, de centros de poblacion, parciales y otros derivados de
éstos, a solicitud de las autoridades que correspondan.

XV. Promover ante el Congreso del Estado la fundacién de centros de
poblacion, a propuesta de los Ayuntamientos o del Gobiemo Federal.

XVI. Expedir ef decreto sobre la existencia de zonas conurbadas y ofras
regiones intermunicipales dentro del Estado, previo convenio de
coordinacién con los municipios involucrados.

XVII. Promover conjuntamente con los municipios involucrados y los
particulares la ejecucion de obras y acciones de desarrolio urbano que
contribuyan a elevar la calidad de vida de los habitantes de la zona y la
prevencion de riesgos. :

XVIil. Promover la participacién social en la planeacion conforme a lo
dispuesto en esta Ley;

XIX. Expedir, de conformidad con ef Ley, el reglamento interior del
organismo auxiliar denominado Comisién Estatal de Desarrollo Urbano.

XX. Las demas atribuciones que le oforgue la presente Ley u ofros
ordenamientos legales.
Como es de ver, las atribuciones conferidas al Ejecutivo Estatal en el citado
articulo estan predominantemente dirigidas a la planeacién y se le otorga

ingerencia en todos los niveles de la misma, al facultarlo en los casos de
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competencia concurrente, para participar de manera coordinada con los

demas niveles de gobierno.

Las facultades que se confieren a la Secretaria de Desarrollo Urbano y

Obras PUblicas se contienen en el articulo 11, el cual dispone que:

En la ejecucién y cumplimiento de esta Ley comesponderan a la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Piblicas del Estado las
siguientes atribuciones:

. Coordinar la elaboracion, administracién, evaluacién, revision y
modificacion del Plan Estatal de Desarrollo Urbano, de los planes
sectoriales y someterlos a la consideracion del Gobemador del Estado
para su aprobacion.

il. Participar conjunta y coordinadamente con los municipios en la
planeacién y limitacion territorial de las zonas conurbadas del terriforio
estatal.

Ill. Brindar apoyc al Gobernador del Estado en la planeacién y
participacién, en el ambito de su competencia, de las zonas conurbadas
en el territorio del Estado.

IV. Promover, en coordinacién con los municipios del estado, entre los
propietarios de tierras la apertura al desarmollo de nuevas zonas
previstas en el Plan Estatal de Desarrolio Urbano y de las zonas de
conurbacion.

V. Coordinar Ia realizacion del Sistema de Informacion Geogréfica para
la Planeacion del Desarrollo Regional y Urbano como apoyo a las
actividades de planeacién, gestion, realizacion de proyectos y
administracion del desarrollo urbano, asentamientos humanos ©
ordenamiento feritonial del Estado y los municipios, con las
dependencias federales competentes y organismos auxiliares.

VI. Verificar que los planes regionales de desarrollo urbano,
asenfamientos humanos u ordenamiento terntonial y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal.

VIl. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la

asesoria técnica, capacitacion e informaciéon disponible para la
elaboracion de sus planes, proyecltos o demas disposiciones de
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caracter general que expidan en materia de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamienio territorial.

Vill. Llevar a cabo el registro de planes y programas de desarrollo
urbano, asentamientos humanos y ordenarniento territorial en el Estado,
en coordinacion con el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Realizar, a solicitud del Congreso del Estado, estudios técnicos para
precisar los limites territoriales entre los diversos municipios del estado
y opinar sobre las solicitudes de desafectacion que realicen los
ayuntamientos, los cuales deberan realizar un dictamen técnico-juridico
previo, que acompafie a dichas solicitudes.

X. Participar en la planeacién del ordenamienfo de las zonas
conurbadas del territorio del Estado y en las interestatales.

Xl. Coordinar la planeacién del ordenamiento regional en el teritorio del
Estado.

Xll. Prever o convenir, en forma conjunta con Jlos municipios
involucrados, y con la opinion de las dependencias federales
competentes, la localizacion de los derechos de via necesarios en
matena de agua potable, drenafe pluvial, drenaje sanitario, energia
eléctrica, comunicaciones, energeticos, vialidad, transporte, u otros; con
objeto de determinar los trazos y vias publicas que por su importancia,
utilizacion o funcionamiento constituyan o deban constituir el drenaje
pluvial y la red vial estatal, intermunicipal y mefropolitano, conforme a
los planes o programas que correspondan, o a falta de éstos, previo
dictamen y opinioén de la Comision Estatal de Desarrollo Urbano o de la
comision de zona conurbada comespondiente.

Xilll. Desempeniar las funciones lécnicas y administrativas que
correspondan a los Ayuntamientos, cuando éstos asi hayan convenido
expresamente con el Gobemador del Estado, por carecer ellos de los
organos administrativos correspondientes o la complejidad de los
asuntos asi lo requiera.

XIV. Promover y ejecutar los programas y acciones especificas
denivadas del plan esfatal de desarrollo urbano, planes regionales,
planes sectoriales y los planes de las zonas conurbadas que

correspondar.

XV. Tramitar y resolver los recursos administrativos que le competen
conforme a esta Ley, mediante los que sean impugnados sus acios o
resoluciones.

XVI. Elaborar, en coordinacion con los municipios de zonas conurbadas,
los proyectos de obras ptblicas que correspondan,
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INTRODUCCION.

Dentro del alud de legislacién administrativa
de las uitimas décadas que ha sido ignorado
por el analisis juridico, destaca con claridad
un conjunio de ordenamienfos que, en
apariencia disperso y cadtico, tiene como
objeto de regulacién a lo urbano y como eje
recfor —al menos en jo ideolégico- a una de
las formas tipicas de organizar la gestion
publica en la actualidad: la planeacion (1).
Hace algunos afios, me toco participar en una serie de reuniones celebradas
con el propoésito de elaborar un proyecto de la Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
estado de Nuevo Ledn, el cual seria presentado como alternativa a otro que
se encontraba en discusion y que fue muy controvertido, por desdefiar a la
planeacién del desarrollo urbano en general. A fin de cuentas, ni uno ni otro

legaron a convertirse en ley.

Sin embargo, a partir de esos dias se me creé una preocupacion por los
aspectos juridicos de la planeacidn del desarrollo urbano y, ahora, al tener la
oportunidad de realizar una investigacion formal para culminar mis estudios
de la Maestria en Derecho Publico, he decidido retomar el tema y proponer
como proyecto de tesis un analisis juridico sobre el Sistema de Planeacion

del Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledn.

El proposito del analisis es establecer la validez y la eficacia juridicas del

propio sistema para poder generar los instrumentos juridicos idéneos para



regular el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y del

desarrollo urbano en el Estado de Nuevo Leodn.

Para el desarrollo integral de nuestro estado es de gran importancia lograr un
adecuado equilibrio entre los recursos naturales y los diversos elementos
materiales, técnicos y humanos que deben confluir para lograr un ordenado
crecimiento. El desarrollo urbano es una parte importante en este esfuerzo y,
por ello, un sistema de planeacion del desarrollo urbano, con plena validez y

eficacia juridica, el cual se convierte en un instrumento vital para lograrlo.

Ahi es donde encuentra oportunidad este trabajo, aunado al hecho de que
uno de los planes de desarrollo urbano de mayor relevancia para nuestro
estado, el de la zona conurbada de Monterrey, se encuentra actualmente en
consulta para su aprobaciéon, siendo objeto también de revisidn en el

presente trabajo.

En el desarrollo de la investigacion se enfrentaron algunos problemas, siendo
los principales: el hecho de no tener una literatura juridica amplia sobre el
tema, lo que motivé que tuviera sélo algun texto y varias compilaciones de
articulos, ponencias y monografias a disposicion; es decir, lo disperso de la

informacién juridica, sobre todo en materia de reglamentacién municipal.

La tesis es predominantemente de corte dogmatico; esto es, domina el
estudio de la legislacion pues el analisis propuesto versa sobre la validez y la

eficacia de un conjunto de disposiciones e instrumentos de orden juridico;
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mas no se limitdé al propio texto de la ley, sino también se investigaron

aspectos historicos, filoséficos y tedricos.

En el capitulo uno se realiza un acercamiento a los conceptos de validez y
eficacia en el Derecho, que es un tema de muy amplia discusion y del cual
dificilmente podran salir acuerdos, proponiendo la definicion de Kelsen por
representar ésta, en cuanto a la validez, la de mayor utilidad para el analisis
de los actos de creacion formal del Derecho; en tanto a la cuestion de la
eficacia, no se tomaron cuestiones de orden cuantitativo, optando por una

definicion cualitativa.

Para compietar el marco de referencia se expone uha rapida revision de la
historia del derecho sobre el desarrollo urbano en México, a partir de la
legislacion sobre asentamientos humanos y, en el estado de Nuevo Ledn, de
los primeros afios de la Independencia hasta llegar a nuestros dias, y

proponiendo ahi las hipotesis de trabajo, principal y derivada.

El capitulo dos revisa el marco legal de la planeacion del desarrolio urbano,
las cuestiones constitucionales y de la legislacién reglamentaria y general del
orden federal, pudiendo distinguir dos vertientes en materia de planeacién
que, perfectamente definidas, representan dos corrientes ideologicas de
gobierno que, en diferentes periodos de nuestra historia, han permeado la
vida publica de México, consagrandose en sendas disposiciones

constitucionales,



Luego, en el capitulo tres, concluye la revisién del marco legal con las
disposiciones en materia del desarrollo urbano que existen en la legislacion
en Nuevo Ledn, sus dispositivos en la Constitucion Politica Local, Ley estatal

sobre la materia y otras disposiciones de orden local.

Este capitulo integra una parte en que se desarrollan algunos aspectos
tedricos sobre la planeacion, revisando sus fuentes de sustentacion,
definiciones, clasificaciones y demas cuestiones que integran el marco
conceptual del estudio, siendo algunas propuestas propias, dada la escasa

literatura juridica que sobre el tema se encontro.

Termina tal capitulo haciendo una referencia comparativa con el derecho
sobre |a planeacion del desarrolio urbano en los Estados Unidos, asi como el

de los estados de México y Jalisco de nuestro pais.

En el capitulo cuatro se realiza el disefio del Sistema de Planeacion del
Desarrollo Urbano en el Estado de Nuevo Ledn, resultando en tal esfuerzo
los problemas que sobre su validez y eficacia juridicas se pueden observar y
que, en un momento dado, podran acasionar graves problemas de orden
legal que puedan poner en peligro el ordenamiento territorial de los

asentamientos humanos en nuestra entidad federativa.

En el capitulo cinco se desarrolla un analisis sobre una reglamentacion de
regularizacion de la tenencia de Ia tierra en el municipio de Escobedo, N. L.,

tratando de manera tangencial este problema, observando graves problemas
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en cuanto a su validez como parte del sistema estatal de planeacion del
desarrollo urbano y que a juicio del sustentante, forma un sistema aislado

juridica y materialmente.

En la parte final se presentan las conclusiones y propuestas que de la

investigacion se derivaron.

No quiero concluir esta presentacion sin agradecer la ayuda de muchos que
me apoyaron en a tarea emprendida, a partir de mis inicios como estudiante
de la Maestria de Derecho Publico en la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales actora de la de Criminologia de la Universidad Auténoma de Nuevo
Ledn, maestros y compaiieros. En especial a los maestros Helio Ayala
Villarreal, Ramén Alvarez Bravo y Carlos Polo Rodriguez, por su apoyo y

comentarios. A mis demas maestros.

A mi asesor de tesis, Mtro. Ricardo Cavazos Galvan.

También por sus comentarios y apoyo, a los compafieros de trabajo en
Fomerrey, Adalberto Nufiez Ramos, Guillermo Delgado Salazar, Dr. Ignacio
Santos, Américo de Luna Flores, Noé Hemandez. Por otro lado no hubiera

podido formatear la presente redaccion sin la ayuda de Radl Cepeda.

A Martha, la compafera de mi vida y mis esfuerzos, agradezco su apoyo,
tesdn y amor brindados. A mis hijos José Maria, Martha Catalina, Guillermo y

Felipe Eduardo.
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1 ANTECEDENTES

1.1 VALIDEZ Y EFICACIA JURIDICAS.

En el estudio cientifico del Derecho, tal y como sucede en otras ciencias
sociales, la especulacién toma su origen en corrientes del pensamiento
filosofico y, es por ello que, resulta dificultoso encontrar definiciones de sus

términos que satisfagan las pretensiones de sus estudiosos.

Asi, al abordar la cuestion de la validez y la eficacia juridicas de un sistema
normativo, materia de la presente investigacion, se enfrenta uno desde luego
a la tarea de encontrar el significado de los conceptos “validez” y “eficacia”
en el Derecho y, si se advierte la existencia de una diversidad de los
mismos, proponer una aproximaciéon que pueda ser utilizada como base para

la realizacidn del trabajo que ahora se emprende.

El concepto de validez, que es una cuestion del deber ser, al que los
iusnaturalistas sujetan la valoracién intrinseca de la norma, en tanto que los
iuspositivistas afirman que deviene del proceso formal de creacién de la
misma, nos muestra el dificil camino que todo jurista ha de emprender
cuando trata de encontrar de una forma objetiva la definicién de un término
legal cualquiera. No es el caso de que encontremos dos caminos a seguir y
que por andar el uno olvidemos el otro; grave error seria proponer una
verdad parcial, puesto que de ambas vias podemos encontrar una que pueda

ser comun y objetiva, gue nos permita aproximar una definicion de validez
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que pueda ser usada como base para el analisis que se pretende en esta

investigacion,

En principio, la discusién entre positivistas y iusnaturalistas se encuadra en la
posibilidad de formar una ciencia del Derecho que sea objetiva, que sus
bases se fundamenten en apreciaciones que no admitan posibilidad de
valoraciéon subjetiva. El problema del iusnaturalismo radica en que sus
apreciaciones toman fundamento en el llamado derecho natural, que supone
la preexistencia de una serie principios que deben ser juridicamente
reconocidos, a lo que los positivistas aducen que tal preexistencia de
principios es una cuestion de orden metafisico, que no puede dar pie a
razonamientos que puedan ser cientificamente comprobables y cuya
valoracion depende de los puntos de vista subjetivos del observadory que
solo es derecho susceptible de valoracién cientifica aquél creado por un
hacer humano. Asi, el extremo del iusnaturalismo es la existencia de un
derecho que participe de la esencia de la idea, en el sentido platonico; en
tanto el del iuspositivismo es la sentencia en el momento mismo en que el

juez la promulga. (1)

No es propasito de este trabajo buscar la unidad entre las escuelas juridicas
- situacién a todas luces irreductible - pero tampoco se puede considerar una
decision objetiva desderfiar la una, sin aparente motivo, para abrazar la otra.
Sencillo seria decir que, de entrada, se niega cualquier valor al derecho
natural; sin embargo, resultaria demasiado arbitrario y falto de veracidad, ya

que existen momentos en que es imposible negar su existencia, campos
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donde la moral y el derecho parecen una misma expresion, de tal manera

que, ademas de arbitraria, careceria de objetividad.

Luego, entonces, es necesario arriesgar un poco y proponer una probable
situacion: cuando una sociedad se constituye como Estado, aquella realiza
una serie de propuestas, le da un sentido, una orientacion, en fin, un
propésito determinado a su unidn. Esta condicién es politica, en tanto sugiere
una direccion determinada, por lo que se unen con un propoésito especifico,
sin embargo es necesario establecer la estructura que haga posible alcanzar
el propdsito que se ha propuesto. Estas herramientas constituyen el

Derecho.

Asi podran considerarse, como fa parte del derecho natural, todas las
propuestas que la propia sociedad ha determinado como fines propios de su
unién, fodas las aspiraciones que la motivan y, de esa manera, el derecho
sera valido, en este contexto, si es congruente con tales aspiraciones. Por el
otro lado, tenemos la estructura que ha de producirse, de cuya creacion
habra de plasmarse una Constitucién que ademas de integrar los propdsitos
sociales, habra de determinar las formas en que el derecho deba de crearse,
luego en este contexto sdlo sera derecho valido aquel que es creado de

conformidad a lo dispuesto por la Constitucién. (2)

Este problema, asi planteado, marca dos puntos de vista que, aunque
irreductibles, necesariamente confluyen al producirse el derecho. Esto es,

que la norma juridica sea creada como le previene la Constitucion y que su
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contenido sea congruente con el contenido que la propia norma fundamental
propuso que la norma deberia prever y €ste podria ser el verdadero sentido
de validez de la norma. De otra forma no podriamos aceptar que una norma
fuera creada sin congruencia a lo dispuesto por la Constitucion para su
contenido y, para ello, el propio derecho nos daria las armas para
contrarrestarla; ademas, si su creacién no se ajustara a tas disposiciones
constitucionales, simplemente careceria de validez, esto es, no formaria
parte del sistema legal y, si por circunstancias especificas tuviera vigencia,
formaria un sistema juridico nuevo, diverso del cual fue creada, rompiendo
con ello el orden juridico. Es obvio que también el Derecho provee las
defensas para contrarrestar los efectos que se puedan producir con base en
la espuria norma, mas sin embargo puede llegar a suceder que no se

opongan las defensas y precariamente conserve vigencia.

A esta cuestion del derecho creado, sin ajustarse a la norma de la cual
deriva, Kelsen (3) ha dicho que es la nada juridica, una aberracion, lo que
lleva a notar una coincidencia entre la existencia y la validez de Derecho;
pero el problema no es tan simple, dado que la norma podra surtir efectos,
siendo entonces posible decir que se ha creado un subsistema juridico

nuevo, como se comentd lineas arriba.

La condicién del “sistema juridico nuevo” es una explicaciéon pertinente ante
la probable vigencia de una norma juridica espuria, dictada en contra del
orden juridico general, sobre la cual ha recaido una resolucién judicial

aceptandola como juridicamente valida, para explicar la validez de las
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determinaciones que fundadas en tal norma llegaren a existir, para encontrar
una propuesta coherente a lo que Kelsen (4) sefiala como la nada juridica,

que no nos responde a la realidad, sino sélo a la cuestion de forma.

La eficacia juridica, como problema del ser que es, no sugiere tantas
posibilidades de discusion como el de validez y, en tal sentido, los tratadistas

muestran algunas coincidencias en su definicién.

A este respecto, Leticia Bonifaz, en su libro El problema de la eficacia en el
Derecho, proporciona una serie de conceptos vertidos por autores que han
abordado el tema y termina concluyendo que el concepto de eficacia se
refiere: 1) a la aplicacién de la norma; 2} a su obediencia, cumplimiento,
acatamiento, observancia o aceptacion y 3} a la realizacion de sus efectos o
al cumplimienio de sus fines y propdsitos (5). Sin dejar de observar que...
“‘tienen que ser vistos en relacién al numero de casos y frecuencia con que

se dan.” (6)

Kelsen, que abunda en cuestiones de la eficacia en el derecho sostiene en
su obra “Teoria pura del Derecho” que:... “en consecuencia debe actuarse
conforme las normas facticamente promulgadas conforme a la constitucion,
que sean en términos generales, eficaces”... (7) y asi se puede concluir que
la generalidad en la aplicacion es la medida de la eficacia; asi, una ley sera
mas 0 menos eficaz en tanto su imperio sea mas o0 menos respetado, pero
con ello se corre el riesgo de caer en un problema cuantitativo, cuando en

realidad se busca una condicion de cualidad, no de cantidad.
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Para evitar tal situacion sera menester establecer las posibilidades de fincar,
para efectos de este trabajo, la eficacia de una norma, no en tanto a la
magnitud de su aplicacién u observancia, en cuanto sea ésta general o no,
sino en la factibilidad que pueda tener de que se cumpla con los fines para
los que fue creada en un momento dado, que dentro de esta investigacion
sera la posibilidad de reproducir un sistema normativo en materia de

planeacion del desarrollo urbano.

Es dentro de este contexto que se pretende realizar el analisis juridico del
sistema de planeacién del desarrollo urbano vigente en el estado de Nuevo
Ledn y, derivado de él, liegar a establecer su validez y eficacia y para ello se
analizardn primero algunos antecedentes sobre el derecho en materia del

desarrollo urbano.

1.2 ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DE LA PLANEACION.

Son bastante definibles dos corrientes en materia de planeacion que, como
posturas ideoldgicas, permearon a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, con sendas reformas a disposiciones y gue, a la postre,

vendrian a dar forma y marco legal a esta importante actividad de la

administracion puablica.

En 1976 se aprueba una reforma a los articulos 27, parrafo tercero y 115
fraccion 1V, de fa Constitucion General de la Reptblica, con el proposito de

establecer ..."Instituciones juridicas que den base a procedimientos piblicos
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que tiendan a resolver a mediano y largo plazo los problemas que confrontan
los centros urbanos, sefialando previsiones que encaucen el futuro desarrolio
de los mismos”... y ..."asi sustituir una sociedad de privilegios para pocos y
de sumision para muchos, por olra justa y equitativa’..., tal y como se asienta
en la exposicion de motivos. Su intencion es lograr mejores formas de

distribucién de la riqueza.

Esta reforma es evidente que obedecio al gran movimiento territorial de la
poblacion rural hacia los centros urbanos, el cual se dio en las décadas de
los cincuentas y los sesentas, durante el siglo pasado, dentro del territorio
nacional, provocando con ello fenémenos de hacinamiento humano en las
ciudades y fallas en la provision de los servicios publicos, derivados del
descontrol en el crecimiento de las ciudades. Al parecer tiene sus
antecedentes en la planeacién como instrumento para la reconstruccion de la
Europa después de la Sequnda Guerra Mundial, muy especialmente en
Francia, donde se abrieron oportunidades a la pobiacion rural para acudir a
los centros urbanos, ofreciendo a cambio preparacion para ejercer oficios
calificados; época en que surge el ordenamiento, ya no por la via de los
reglamentos, sino a través de planes de desarrollo urbano, de los que se

distinguieron los planes directores y los planes al detalle. (8)

En este orden de ideas, Maurice Duverguer (9) sugiere que la planeacion es
un elemento socialista que ha limitado al capitalismo y, en este contexto, la

aprobacién de la ley sobre asentamientos humanos provocd una reaccion
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muy fuerte por parte de la iniciativa privada, creandose en Nuevo Le6n aquel

famoso grupo de los “encapuchados de Chipinque.”

Para integrar debidamente la reforma constitucional, se adiciond en su
articulo 73 la fraccion XXIX-C, que otorga facultades al Congreso de la Unién
a fin de que legisle sobre las atribuciones que de forma concurrentes habran
de establecerse en favor de los niveles de gobierno federal, estadual y
municipal en materia de asentamientos humanos y, por ende, del desarrollo

urbano.

Por cuanto hace al articulo 115 constitucional, cuyo texto fue modificado con
posterioridad tanto en 1983 como en 1999, establecido en el marco de la
accion municipal, en ese entonces se reformoé para otorgar atribuciones en
favor de los municipios, con el fin de expedir leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas necesarias para cumplir con los fines que se

propone el parrafo tercero constitucional.

L.uego, con el advenimiento de las nuevas ideas liberales en la década de los
ochenta, la planeacidon sufre cambios a nivel constitucional. Ahora son dos
articulos, el 25 y el 26, que se modifican. La finalidad de la distribucién de la
riqueza es sustituida por el concepto de desarrollo econdmico, social y
cultural de los habitantes de la republica y la planeacién democratica sera el
instrumento para lograr tal desarrollo. De tales reformas se derivan la
institucionalizacién del Plan Nacional de Desarrolio y el origen del llamado

Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Cabe establecer que la
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planeacién a que se refiere esta reforma es integral, puesto que pretende
inducir el desarrollo econdmico, social y cultural y tiene como efecto
encauzar la actividad de la administracion publica en todos sus ordenes, por
lo que la planeacion del desarrollo urbano pasa a convertirse en un factor

mas de la planeacion nacional.

De igual manera, estas reformas se compiementan con la adicion de la
fraccion XXX del articulo 73 constitucional, por la cual se le otorga al

Congreso de la Unidn facultades para legislar en materia de planeacion.

1.3 ANTECEDENTES DE LAS LEYES REGLAMENTARIAS.

Hacia 1976, en medio de una gran expectativa, se publica el 26 de mayo en
el Diario Oficial de la Federacién la ley reglamentaria del parrafo tercero del
articulo 27 constitucional, la Ley General de Asentamientos Humanos, la cual
fue considerada como upa intromision del Estado en la actividad privada. En
ella se establecen los mecanismos de |a planeacidn del desarrollo urbano,

siendo las principales las siguientes:

Establecio las facultades concurrentes en materia de ordenacion y regulacion

de los asentamientos humanos.

Fij6 las normas bésicas para planear la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién, segun reza la

fraccion segunda de su articulo 2.
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Defini6 los principios con base a los cuales el Estado ejercera sus
atribuciones para la constitucion de provisiones, usos, reservas y destinos de

areas y predios.

Para la ordenacion y regutacion de los asentamientos humanos previno la

formulacion de los siguientes planes:

Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Planes Estatales de Desarrollo Urbano.

Ptanes Municipales de Desarrollo Urbano.

Planes de Ordenacion de las Zonas Conurbadas.

Es de observar que la planeacion dispuesta por la ley era de caracter macro
administrativo, pues no consideré a los planes de centro de poblacion,

parciales ni a los sectoriales que tienden a llevar la planeacion a detalle.

En si, la Ley General de Asentamientos Humanos no prevenia un sistema
formal de planeacion del desarrollo urbano nacional; sin embargo, la propia
ley establecio que las autoridades de los tres niveles de gobierno deberian
disponer dentro del ambito de su competencia, todo cuanto fuera necesario
para el debido cumplimiento de los planes. Lo que en forma implicita da idea

de que deberia de prevalecer un orden y concomitancia entre los diversos
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niveles de planeacion y por la tanto la incipiente formacién de un sistema de

planeacion.

Por cuanto a las atribuciones, a la entonces Secretaria de la Presidencia le
otorgaba la coordinaciéon de la elaboracion y revisién del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano, el cual deberia aprobar el Ejecutivo Federal; la ejecucion
del plan; presentar los proyectos de declaratorias de conurbacidén que
deberia declarar el Presidente de la Republica y evaluar el cumplimiento del

Plan, entre ofras.

En cuanto a los estados, les confiri¢ facultades a sus poderes legislativo y

ejecutivo, resaltando dentro de las del primero:

Expedir la Ley de Desarrollo Urbano, la que deberia incluir las bases para la
elaboracion y aprobacion de los planes tanto estatal como municipales y la
congruencia entre los mismos, asi como fijar la competencia tanto del
Ejecutivo Estatal como de los Ayuntamientos para la aprobacion de los

planes y la expedicion de las declaratorias correspondientes.

Pero, ademas, le otorgd atribuciones para determinar los limites de los
centros de poblacion, establecer los procedimientos para la declaracion de
zonas conurbadas, para la expedicidn de los decretos y resoluciones
administrativas en la materia; crear {ribunales o autoridades administrativas

que conocieran de las inconformidades y hasta establecer los sistemas de
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control para el correcto ejercicio de las potestades otorgadas a los

Ayuntamientos.

Al Ejecutivo le atribuyd la participacion en la elaboracion, revision y
ejecucion de los planes estatal y municipales de acuerdo a lo establecido por
la ley local de la materia; realizar Ia coordinacién del Plan Estatal con el
Nacional de Desarrollo Urbano; participar en la planeacién de zonas
conurbadas entre estados de la Federacion; la celebraciéon de convenios, los
que después serian los conocidos como de coordinacion, entre los diversos
niveles de gobierno para cumplir con la finalidad de los planes, entre otras

facultades conferidas.

Luego, en 1992, se aprueba la nueva Ley General de Asentamientos
Humanos, la cual serd objeto de estudio en esta investigacidon y 1a que
recoge algunas de las previsiones de la Ley de Planeacion, publicada en

1983.

La planeacion desde la perspectiva de planeacidén del desarrollo social y
economico, como actividad de la administracion publica, segin Martinez
Morales (10) tiene sus antecedentes en la Ley sobre Planeacién General de
la Republica que data de 1930; y tiene como intentos de realizacion, a los
planes sexenal 1934 — 1940 y al Plan de Desarrolio Econdémico y Social
(1266 — 1970) para culminar con el llamado Plan Global de Desarrollo,
emitido por el entonces presidente de la Republica, Licenciado José Lopez

Portillo, como intento serio de planear el desarrollo del Estado Nacional.
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La Ley General de Planeacion vigente se aprueba para 1983 y, al igual que
la nueva Ley General de Asentamientos Humanos, sera objeto de estudio, en

sus aspectos aplicables al presente trabajo.

1.4 ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN NUEVO LEON.

Los antecedentes de ia planeaciéon urbana en el estado de Nuevo Ledn
llevan al concepto del alineamiento de calles, como forma de regulacion del
crecimiento de los centros de poblacion, al establecer los paramentos en que
la poblacién debe fincar sobre sus propiedades, para dejar el libre paso para
circular sobre las calles y, en tal contexto, se sefiala en el articulo 69 de unas
Ordenanzas generales de policia dadas en Monterrey, N.L., en agosto 2 de

1828:

“Las calles y caminos, entradas y salidas del pueblo, se procurara que
estén comodas, despejadas, sin perjuicio de que se puedan hermosear
con fresnos, nogales u otros arboles ttiles puestos en buen orden’.

Dicho ordenamiento incluye también en su articulo 72, el siguiente precepto:

“‘No se permitiréd hacer fabrica alguna en las poblaciones, sin previo
conocimiento del Ayuntamiento o de la comision de policia para que
arregle su alineamiento y demas que comresponda a la decencia y
comodidad publica”.

En 1927, noviembre 30, se publica en el Periddico Oficial del Estado una ley

para que el Ejecutivo, conjuntamente con el H. Ayuntamiento de Monterrey
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...proceda a estudiar una planificacion de la misma tendiente a la
rectificacion, ensanchamiento y prolongacion de fas acluales calles y
creacion de las nuevas que resuelvan el problema del tréfico y
desarrolio de la Ciudad...

segliin reza su articulo primero, estableciendo en este numeral que la

apertura de nuevas vialidades, su rectificacion y ensanchamiento son de

utilidad publica.

También delimita una zona de la ciudad en la que se establecen estimulos y
cargas fiscales a los propietarios de lotes sin construccidon o bien que sea
ésta precaria, para la construccion de edificaciones. Esta prevision podria
convertirse en un antecedente de los planes parciales de desarrollo. El plazo

otorgado para tales trabajos fue de seis meses a un afio.

Posteriormente a dicha ley, conocida como Ley de Planificacion y
Construcciones Nuevas de la Ciudad de Monterrey, en cumplimiento a o
dispuesto en su articulo 9, se promulgé el Reglamento de la misma,
publicado en el Periédico Oficial del Estado en febrero 22 de 1928, que en su
articulo primero manifiesta que la planificacion tiene como objeto proveer al
desarrollo ordenado y armonioso de la ciudad, tomando en cuenta su
topografia y necesidades presentes y futuras; en su articulo segundo se
refiere a las vias publicas existentes y las futuras, la conservacién y mejora
de parques y el trazo sistematico del municipio, en sus lineamientos

generales.
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Dicho ordenamiento también cre6 a la Comision de Planificacion y le otorgd
facultades; previd la forma en que se debiera integrar y le dio atribuciones a
sus integrantes; al fin establece las atribuciones tanto del gobierno del estado

como del municipio en la materia.

La ley en comento, no tiene mayores pretensiones en cuanto a planificacién
se refiere mas que las serialadas y tiende a adoptar el significado de
planificaciébn como la elaboracion de planos, lejos del adoptado por la
administracién pudblica; sin embargo, es importante destacar que establece la
planificacion como causa de utilidad publica, por lo que “..fodas las
propiedades que deban tomarse para llevaria a cabo, seran expropiables ..."

advierte en articulo 48.

Los anteriores textos legales fueron derogados con motivo de la apariciéon de
la Ley sobre Planificacion, publicada en el Periédico Oficial del Estado en
noviembre 25 de 1944; en ese mismo afio habia ya sido publicada, unos dias

antes, e! 11 de noviembre, la Ley de Urbanizacion.

El reglamento de esta ley fue hecho pablico en febrero 28 de 1945, bajo el
nombre de Reglamento de la Ley de Urbanizacion y Construccion y, para
1952, marzo 15, se publica la Ley de Planificacion que deroga a la emitida en
1944; por ofra parte, la vigencia de tal ley fue de quince arios, siendo
derogada al publicarse la Ley de Planificacién y Urbanizacion del Estado, en

diciembre 27 de 1967; sin embargo, no fue sino hasta mayo 3 de 1969 que
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se publica su derogacién. Sobre esta ley recae una reforma publicada en

abril 28 de 1969.

En 1975, entra en vigor la Ley de Urbanismo y Planificacion para el Estado
de Nuevo Ledn, publicada en febrero 1° y que deroga a la anterior de
Planificacién y Urbanizacion. Para ese mismo afio, se hacen publicos una
serie de criterios y lineamientos a que se debe de sujetar la aplicacién de la

Ley de Urbanismo y Planificacién del estado, con fecha marzo 22 de 1975.

Al reformarse el articulo 27 constitucional y, como consecuencia, crearse la
Ley General de Asentamientos Humanos, surgi6 la necesidad de adecuar la
legislacidn en la materia por lo que sobrevinieron una serie de reformas,

publicadas en el Periédico Oficial del Estado en octubre 3 de 1979.

Posteriormente y en razon de la modificacién al articulo 115 Constitucional,
sobrevinieron reformas al texto legal en 1983, asi como en diferentes fechas
hubo modificacion a la legislacion estatal siendo estas en enero 12, julio 16 y

agosto 8 del afio de 1984.

Por un tiempo tuvo vigencia simultanea a la de la Ley de Urbanismo y
Planificacién, la Ley de Desarrollo Urbano para el Estado, publicada en

febrero 1° de 1980, rigiendo ambas en lo que no se contraponian.

En 1991 se aprueba la nueva Ley de Desarrolio Urbano del Estado de Nuevo

Ledn, publicada en el Periédico Oficial del Estado en febrero 30 de ese afio,
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misma que fue reformada en febrero 12 de 1993, con el fin de promover la
descentralizacion de funciones en favor de los municipios, con lo cual se crea

el llamado Sistema de Coordinacion Urbana.

En materia de planeacién y para efectos de delimitar y declarar la zona
conurbada de Monterrey, en enero 23 de 1984, se publica en el Periédico
Oficial del Estado un decreto por el que “Se declara la existencia de una
zona conurbada que se integra por los municipios de Monterrey, San Nicolas
de los Garza, Apodaca, Guadalupe, Garza Garcia, Santa Catarina y General
Escobedo®, incluyendo por madificacién publicada en el Periodico Oficial del
Estado en noviembre de 1988 a los municipios de Juarez y Garcia. Con

fundamento en la Ley de Desarroilo Urbano del Estado.

La vigencia de este decreto en la actualidad radica en los efectos del articulo
3 transitorio de la Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos y de Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledén (LOTAHYDU),
por lo gue al realizar cuaiquier acto con relacion a la citada zona de
conurbacién debera hacerse de acuerdo a lo dispuesto por esta ultima ley en

cuanto a la creacidon de zonas conurbadas.

De los trabajos de la Comisién de Conurbacion del Area Metropolitana de
Monterrey, creada por efectos del citado decreto, en noviembre 30 de 1988
se publica el Plan Director de Desarroilo Urbano del area metropolitana de
Monterrey, que también continlla vigente por efectos de las disposiciones

transitorias de fa LOTAHYDU.
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La vigencia de estos planes es en funcién de los articulos transitorios, por lo
que es de considerar que luego de mas de tres afios de entrar en vigor la

LOTAHYDU es necesario que sean modificados en los términos de esta ley.

En atencion a la existencia precaria de un buen segmento del Sistema de
Planeacion del Desarrollo Urbano en Nuevo Ledn, cabe hacer la pregunta
ies valido y eficaz juridicamente hablando el sistema de planeacidon del

estado de Nuevo Le6én?

Consideramos que no; que presenta cuestiones que le pueden resultar una
condiciéon de invalidez, ademas de que consideramos que como sistema éste
se ha reproducido ineficazmente. El quehacer urbano del Estado, es una
prioridad para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes, por lo que
su marco de regulacién juridica debe proporcionar certeza a las acciones

publicas y privadas gue se comprendan.

Ademas, se realizara un analisis sobre la reglamentacion de regularizacién
de la tenencia de la tierra en Escobedo, mismo que considerando que se
apartd de los fundamentos legales constitucionales y estatales deviene en
una regulacion invalida juridicamente, creando marginacién sobre quienes se

encuentran en los supuestos de la referida reglamentacion.

Para llegar a la certeza de nuestras propuestas, se hara en el presente
trabajo un analisis juridico del llamado Sistema de Planeacién del desarrollo

Urbano del Estado de Nuevo Leon.
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NOTAS AL CAPITULO .

1. En la fisica se ha detectado que las particulas subatémicas pueden
presentar cualidades tanto de materia como de energia y esto ha llevado a
los cientificos a aceptar, sin ambages, esta dualidad, propiciando un mejor
entendimiento y comprensién de los fendmenos relativos a la composicion
atdbmica. De igual manera, en materia juridica aceptar la dualidad de la
norma juridica pudiera ser una opcién para los filésofos del derecho, para

construir una ciencia del Derecho que explique mejor su realidad.

2. Esta idea de los derechos que confluyen es ampliamente explicada por

Garcia Maynez, en su obra Positivismo juridico, realismo sociolégico y

iusnaturalismo. Fontamara. México, 1993.

3. Kelsen expone que: “Ley invalida no es ley alguna, siendo juridicamente

inexistente”. Teoria pura del derecho. Trad. Roberto J. Vernengo.Pormrua.

México, 10° Edicién, 1998. p. 277.

4. Kelsen. id.

5. Bonifaz Alfonso, Leticia. El problema de la eficacia en el derecho.

Porrda. Meéxico, 1993. p. 10.

6. Bonifaz. id.
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7. Kelsen. Ibidem. p. 233.
8. Driad, J.H. Historie du droit de I'urbanisme francais. La periode de
developpement: 1950-1983. Texto revisado en enero 30 de 1997. //A/le

developpement.htm.

8. Duverger, Maurice. Instituciones politicas y derecho constitucional.

Editorial Ariel. Barcelona, 4reimpresion de la 6° edicién, 1988. p. 215.

10.Martinez Morales, Rafael |. Derecho _administrativo. Segundo

curso. Oxford Harla. México 2° Edicion. p. 25 y sbs.
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2 EL. MARCO LEGAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

2.1 MARCO CONSTITUCIONAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

Constituyen el marco constitucional para la planeacion las siguientes

disposiciones legales:

De la Constituciéon General de la Republica, tal y como se relaciona en el
antecedente histérico, previenen dos grandes corrientes de planeacion: la
primera, en tiempo, es la relativa al desarrollo urbano y se contiene en el

Articulo 27 constitucional, el cual en su parte conducente establece:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional corresponde originariamente a la Nacién, la cual
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad pablica y
mediante indemnizacion.

La Nacion tendra en fodo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos
naturales susceplibles de apropiacion, con el objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza ptblica, cuidar de su conservacion,
fograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se
dictaran las medidas necesarias para ordenar Jos asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar las obras pablicas y de
planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el
equilibrio ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para
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disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la organizacién y
explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrolio de
la pequefia propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de Ia
ganaderia, de la selvicultura, y de las demés actividades econémicas
en el medio rural, y para evitar la destruccién de los elementos naturales
y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.
Como se desprende de dicho texto, pueden derivarse los siguientes sentidos:
Primero, el reconocimiento por parte del Estado mexicano de ia existencia
del régimen de la propiedad privada. Este constituye el principal de los
derechos individuales de contenido patrimonial y establece ta posibilidad por

parte de un particular de usar, disfrutar y disponer de un bien en los términos

que dispongan las leyes.

El sentido de pertenencia a que se refiere el parrafo primero del precepto
citado, sobre la disposicion por parte del Estado nacional de todo su
territorio, parece referirse al dominio eminente que es ejercido por él sobre
todo el territorio nacional, para diferenciarlo del dominio directo que el propio
Estado ostenta sobre determinados bienes, tal y como lo sefialan Fraga,

Martinez Morales, Burgoa y Acosta Romero.

Por cuanto hace a la supresion de la propiedad privada, o expropiacion, ésta
debera ser realizada siempre y cuando exista una causa de utilidad plblica y

mediante indemnizacién. A este acto administrativo lo define Fraga como

Un medio por el cual el Estado impone a un particular la cesién de su
propiedad por existir causa de utilidad piblica y mediante la
compensacion que al particular se le otorga por la privacion de esa
propiedad. (1)
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Y Delgadillo Gutiérrez como

El acto administrativo por el cual el Estado, de manera unilateral y
coercitivamente impone a los particulares la transferencia de sus
bienes, para el cumplimiento de un fin de utilidad publica, mediante el
pago de la indemnizacion. (2)
Lo cual constituye un vehiculo que sélo en casos excepcionales, sobre todo
en estos tiempos neoliberales, puede ser usado para cumplir con las
finalidades concretas de un plan de desarrollo urbano determinado, pues

actualmente se privilegia la concertacion entre gobernantes y particulares en

tratandose de adquisiciones de inmuebles a favor del Estado.

El segundo sentido es la facultad del Estado de imponer modalidades a la
propiedad privada, condicionando tales modalidades a la existencia de un
interés publico. Este derecho conferido a la Nacion, continta con la tradicion
juridica en México de la concepcion de propiedad impuesta por el Codigo
Civil de 1870, que en su articulo 827 disponia: La propiedad es el derecho de
gozar y disponer de una cosa sin mas limitaciones que las que fijan las

leyes.

Esta condicién de sujetar a la propiedad privada a las limitaciones impuestas
por la ley es conservada actualmente y el Cédigo Civil para el Estado de
Nuevo Ledn y su correlativo del Codigo Civil para el Distrito Federal en
materia comin y para toda la repuiblica en materia federal, lo confirman al
disponer de manera similar: Articulo 830 £/ propietario de una cosa puede

gozar y disponer de ella con las limitaciones y modalidades que fijen las
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leyes.

El uso del término de modalidades en el precepto constitucional, en lugar del
de limitaciones originalmente usado en el Codigo Civil, puede ser tomado
como las restricciones impuestas al derecho de propiedad y, en tal sentido,

lo apuntan tanto Burgoa como Fraga, mencionando el segundo que

...esas modalidades, en efecto, constituyen restricciones impuestas al
efercicio de los atributos del derecho de propiedad... sélo afecta al
régimen juridico de Ila propiedad imponiendo una accién o una
abstencion, en tanto el gjercicio absoluto de aquella puede causar un
perjuicio...(3)
Esta facuitad, otorgada por la Constituciéon, de imponer modalidades o
limitaciones a la propiedad particular, se convertira en la piedra angular de la
planeacion del desarrollo urbano, pues sera a través del establecimiento de
los usos y destinos del suelo impuestos a los bienes por los planes y

programas, que se ird conformando el ordenamiento territorial y el

desarrolio urbano de los centros de poblacion.

La cuestién del interés publico a que debe quedar sujeta la imposicion de las
modalidades, es menester diferenciarla de la utilidad publica y del orden
publico. Utilidad publica es la condicion especial que adquiere el uso o
explotaciéon de un bien o servicio de caracter privado que materialmente
trasciende a la propiedad privada. Fraga menciona que trasciende a la
utilidad privada, por lo cual debe ser transmitido al Estado y, ante la negativa

de su propietario de cederlo, procede la expropiacion. Este autor da un
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concepto de utilidad pubiica como

...los casos en que el Estado tiene obligacién, por razén de sus
alribuciones, de dar satisfaccion a una necesidad, y en el concepto de
que poco importa que estos casos varien, pues basta que el Estado
este dotado de Ja atribucién para que pueda considerarse que ellos son
una causa de utilidad ptiblica... (4)
De gran importancia constituye este concepto de utilidad publica pues lo
aleja de imprecisiones que lo puedan dejar en la obsolescencia al adscribirlo,

al concepto de atribucién del Estado, en tanto el destino del bien o el objeto

del servicio sean atribucion estatal.

Martinez Morales define la utilidad publica cuando ...“un bien o servicio,
material o cultural, comin a un importante sector de la poblacién, es
considerado por el poder publico de primordial importancia protegerio o
proporcionario”... (5) pero es de considerar que no es el bien el que
provocara ¢l acto expropiatorio, sino su uso o explotacién [a cual debera ser
declarada de utilidad piblica y que, una vez apropiado por el Estado, vendra
a convertirse en un destino, salvo el caso de calamidad publica en la que el
bien en si mismo se convierta en un peligro para la sociedad, lo que previene
el articulo 836 del Cédigo Civil Federal o aquellos que por sus caracteristicas

histéricas o de arquitectura adquieran un valor intrinseco de tal caracter.

Orden publico es un concepto del derecho administrativo referido a la
potestad del Poder Pdblico para imponer y conservar la seguridad, la

tranquilidad, la salubridad y, eventuaimente, suele agregarse la cultura,
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dentro de la sociedad el cual da pie a la formacién del poder de policia. Al
orden publico, que es un concepto considerado generaimente en crisis por la
doctrina, Fraga lo define como las “atnbuciones de mando, de policia o de
coaccion que comprende todos Ios acios necesarios para el mantenimiento y

proteccién del Estado y la seguridad, la salubridad y el orden publicos” (6)

Martinez Morales (7) abunda en la crisis del concepto, pero al fin lo acepta y

dice que se debe de conformar con los siguientes elementos:

a) La tranquilidad pablica o tranquilidad en las calles o vias publicas; b)
la seguridad publica o garantia preventiva permanente contra los
delitos; ¢) la salubridad publica o garantia permanente contra los
factores que pongan en peligro la salud de la comunidad. (La doctrina
modema del derecho Administrativo considera estos tres elementos
tradicionales del orden publico, y agrega los que a continuacion se
listan.): d) alimentacién integral del puebio; e) planeacién demograéfica,
y f} educacion.

Como se puede observar, las condiciones del orden publico establecen

garantias para asegurar la tranquilidad, la seguridad y la salubridad.

En tanto, para los efectos del dispositivo constitucional en andlisis, el interés
publico deberd ser una condicién de usc y explotacion de un bien
determinado, que sin traspasar la condicion de ser objeto de propiedad
privada, tal es uso y explotacién. No constituyen una atribucion del poder
publico, en el sentido de Fraga, pues deben ser de alguna manera limitados
para que no ofendan el disfrute a que otros propietarios tengan con respecto
de sus bienes. Martinez Morales (8) dice que el interés pablico se encuentra

por encima del interés particular, en una categoria superior y aduciendo la
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condicion mencionada por Fraga con respecto de la utilidad pablica, el uso y
explotacion del bien determinado no estardn entonces dentro de las

atribuciones del Estado.

Alguna discusién ha suscitado el uso del término Nacidn en la redaccién del

parrafo tercero del Articulo 27, vocablo cuya definicion se encuentra en la
Sociologia y no en el Derecho y que ha motivado que se ponga en
entredicho tal derecho de imponer modalidades a la propiedad, por cuanto
sea ejercido por alguno de los 6rganos del Poder Publico, en especial el
ejecutivo, ya que textualmente corresponde a la Nacidn su e€jercicio. La
doctrina, mayoritariamente, se ha inclinado a opinar que es el Estado quien
debe hacerlo, a través de sus poderes legaimente constituidos, pero Burgoa
ha opinado que es facultad exclusiva del H. Congreso de la Unién el
representar a la Nacion; pero el propio maestro, al hablar sobre el dominio
eminente que la Nacién ejerce sobre su territorio, acepta que tal término es
referido al Estado, por lo que su posicién es contradictoria. Asi pues, sera el
Estado quien, a traveés de sus poderes, deba ejercer el derecho que la

Constitucion confiere a la Nacion. (9)

El tercero es la atribucion otorgada de planear el desarrollo dentro del
territorio nacional. Establecida la facultad de establecer modalidades a la
propiedad, surge la necesidad de regufar el crecimiento de los centros de
poblacidn a través del aprovechamiento con finalidades sociales de la
propiedad, tanto la privada, como la publica y social. Esta ultima referida al
gjido.
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Para la planeacién, el precepto en estudio establece como materia de la
misma a los recursos naturales susceptibles de apropiacion, lo que nos
acerca a una de las clasicas definiciones juridicas del término bien, por lo
que seran materia de la planeacién, los bienes comprendidos en el territorio

nacional.

l.uego, la planeacion tendra como finalidad 1a distribucién equitativa de Ia
riqueza, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana,

como el propio texto de la Constitucion lo manifiesta.

Para ello se debera reqular el ordenamiento de los asentamientos humanos,
el establecimiento de provisiones, usos, reservas y destinos adecuados para
las tierras, aguas y bosques con el propésito de ejecutar las obras publicas y
planear, y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de
los centros de poblacidn, asi como mantener y preservar el equilibrio
ecolégiéo, ademas de establecer las bases de la ley agraria vy de la

legislacién en materia de proteccion al medio ambiente.

Un cuarto sentido que puede ser agregado, el cual establece el supuesto del
desarrollo sustentable en el sistema de planeacion, que debera ser
considerado en la elaboracion, aprobacién vy ejecucidon de los planes

resuitantes del mismo.

La segunda vertiente, es la relativa a la rectoria econdmica del Estado
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mexicano y a la creacién del Plan Nacional del Desarrollo y la formacion del
sistema nacional de planeaciéon para el desarrollo democratico, disponiendo

para €llo en &} articulo 26:

E| Estado organizard un sistema de planeacion democrélica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimienfo de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la Nacion.

Los fines de proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinaran los objetivos de la planeacién. La planeacién sera
democratica. Mediante la participacion de los diversos secfores sociales
recogera Jlas aspiraciones y demandas de la sociedad  para
incorporarias al plan y los programas de desarrolfo. Habra un plan de
desarrollo al que se sujetarén obligatoriamente los programas de la
administracién publica federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion
demacratica, y los criterios para la formulacién, instrumentacion, control
y evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo
determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las
bases para que el Ejeculivo Federal coordine mediante convenios con
los gobiemos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.
En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la Unidn
tendra la intervencion que le sefiale la ley.
Por medio de este dispositivo se establece el sistema de planeacion
democratica, cuyo sentido sera imprimir solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento, con el objetivo de afirmar la independencia y
democracia nacionales. Al decir de Witker, que considera actualizacion de la
constitucion del 17 a estas reformas ...refuerza y legitima la presencia rectora

del Estado, facultandolo para planificar en forma concertada e indicativa el

desarrollo econdmico y social de México... (10)
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Sin definir el caracter juridico de los planes establece, el dispositivo en
revision, las condiciones de obligatoriedad de su expedicidon y posterior

observancia.

Ordena la expedicion de la Ley de Planeacidn, como disposicién
reglamentaria; crea al sistema de planeacion para el desarrollo democratico,
que tiende a sistematizar jerarquicamente la planeacién; establece el sistema
de coordinaciéon entre los diversos niveles de gobierno, que es de gran
importancia en la planeacion del desarrolio urbano, relativo a las zonas
conturbadas; establece [a posibilidad de concertar acciones con los sectores
no gubernativos, de relevante importancia en la ejecuciéon de los planes;
establece a la consulta popular para efectos de formular la planeacién del
desarrollo, le da participacion al Congreso de la Unién en los términos de las
leyes respectivas, situacidn que no es muy congruente con el régimen

presidencialista mexicano y si lo seria para un régimen parlamentario.

Alun y cuando la materia del desarrolio urbano mantiene sus finalidades
propuestas por el Articulo 27 constitucional es necesario destacar que los
planes relativos se integran al sistema nacional de planeacion para el
desarrollo democratico, por lo que su formulacion y la de los programas que
de ellos resuiten, deberan ajustarse a lo dispuesto por estos dispositivos
constitucionales, debiendo tener las caracteristicas juridicas que tales

numerales establecen,

Articulo 73, Fraccién XXIX — Cy XXIX - D
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El Congreso tiene faculfad para:
Expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobiemo Federal,
de los Estados y de los municipios en el ambito de sus respectivas
concurencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de
cumplir con los fines previstos en el parrafo tercero del Articulo 27 de
esta Constitucion.
Para expedir leyes sobre planeacion nacional del desarrollo econémico
y social.
La primera fraccién citada de esta disposicion constitucional no tan sélo
atribuye al H. Congreso de la Union la facuitad para formular la legislacion
reglamentaria del Articulo 27 en materia de asentamientos humanos, sino
que también lo faculta para que a través de tal ley, determine las esferas de
competencia que en tal materia deberan ejercer los tres diversos niveles de

gobierno, federal, estatal y municipal. La segunda, sélo faculta al Poder

Legislativo para expedir leyes en materia de planeacion.

Necesario es complementar el comentario respecto de la fraccion XXIX - C,
de! articulo 73 constitucional, con lo dispuesto por el articulo 121 de la
propia Constitucion General de la Reptiblica, que establece en su fraccion i
que las cuestiones relativas a los bienes se lievara de acuerdo a la
legislacidn de la iocalidad en que se encuentren, estableciendo el caracter

meramente estatal que debe regular las cuestiones de la propiedad privada.

El articulo 89, Fraccion | establece:

Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:
Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia.
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El sentido expreso de esta disposicion constitucional, en la materia de
asentamientos humanos, sera que en la medida en que Ia Ley General de
Asentamientos Humanos le asigne facuitades, sera el Poder Ejecutivo el
encargado de su ejecucidn en el ambito federal, aunado a las atribuciones
que le confieren el Articulo 26 constitucional ya comentado, para efectos de
la planeacién, en concordancia con lo que dispone la Ley Organica de la
Administracion Puablica Federal, la que confiere a la Secretaria de Desarrollo
Social las funciones en materia de desarrolio urbano y ¢onsecuentemente de

la planeacion del mismo.

El articulo 115, en su pa&e conducente establece:

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
terriforial y de su organizacion politica y administrativa al municipio libre,
conforme a las bases siguientes:

.Cada Municipio seré gobemado por un ayuntamiento de eleccién
popular directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esta
Constituciéon otorga al gobiemo municipal se ejerceré por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales
refativas, estaran facuitados para:

a)Formular, aprobar y administrar la zonificaciéon y planes de desarrolio
urbano municipal;

b)Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;
c)Participar en la formulacién de fos planes de desarrollo regionales, los
cuales deberan estar en concordancia con los planes generales de la
materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de
desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;
djAutorizar, controlar y vigilar la ufilizacién del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones temtoriales;

e)intervenir en la regulanzacion de la tenencia de la tierra urbana;
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N Otorgar licencias y permisos para construccion;
g)Parlicipar en la creacién y administracién de zonas de reservas
ecolégicas y en la elaboracién y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;
h)infervenir en la formulacion y aplicacién de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; y
i)Celebrar convenios para la administracién y custodia de las zonas
federales.
En lo conducente, y de conformidad a los fines seftalados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, se expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios:
VI. Cuando dos o mas ceniros urbanos siluados en teriforios
municipales de dos o mas entidades federalivas formen o tiendan a
formar una continuidad demografica, la Federacion, las entidades
federativas y los municipios respecfivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y reqularan de manera conjunta y coordinada
el desarrolio de dichos centros con apego a la ley federal en la materia.
Como se observd en el capitulo primero es, el texto anotado, de creacion
reciente y su intenciébn es dotar al municipio de las méas amplias facuitades
en materia de gobierno y la administracion de su territorio, debidamente
enmarcadas por la legislacion tanto federal como estatal, asi como por
primera vez se concede la condicion politica al ahora gobierno municipal,
pues en la redaccion anterior se establecia la administracién municipal y

ahora se refiere al gobierno municipal.

Este punto es de particular interés para el objeto del presente trabajo, puesto
que al municipio, se le otorgd un caracter politico en el ejercicio de las
acciones, del cual antes se carecia y, a partir de las reformas del precepto en
revision, realizadas en 1983, ha venido tomando decisiones politicas a través
de su organo de gobierno, el Ayuntamiento. El reconocimiento de que a

través de actos de gobierno municipal se comprometa la voluntad de la
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ciudadania ha quedado abierto con esta reforma. Asi, en el gjercicio de sus
facultadas podra llegar a convenir respecto a la formacién de una zona
conurbada o negarse a integrarla, decisiéon que involucra a la comunidad que
le corresponde gobernar y que lleva mas tintes de caracter politico que de

cualquier otro orden.

Mantiene su texto, ademas, la prohibicion de que existan autoridades
intermedias entre el gobierno del estado y la autoridad municipal y reserva
expresamente, como atribucion de caracter municipal, las competencias que
en la propia disposicion constitucional se establecen, para ser ejercidas por
tal nivel en exclusiva. En este aspecto Valencia Carmona (11) refiere este
nuevo reconocimiento politico a la gestidn publica municipal en el texto
constitucional, que lo identifica como una entidad dotada de un ambito de

gobiemo mas auténomo.

En materia de desarrollo urbano, en su fraccion V transcrita, defimita con
precision las areas de competencia que en tal materia tendra el municipio;
asi, estan facultados para formular, aprobar y administrar, en el ambito de su
competencia territorial, la zonificaciéon y los planes de desarrollo urbano de
caracter municipal, tales como el plan municipal de desarrollo urbano, los de

centro de poblacion, los parciales y sectoriales.

Podran participar los municipios en la creacion y administraciéon de sus

reservas territoriales, participacion que ocasiones sera coordinada con la
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Federacion y los estados en atencion al origen del sistema de regulacién

juridica de la tierra.

La participacion, con coordinacion de las autoridades correspondientes, en la
formulacion de los planes de desarrollo regional sera obligatoria cuando el

estado o la federacion elaboren proyectos en tal materia.

Podra, asimismo, autorizar, cbntrolar y vigilar la autorizacion del suelo
urbano, en el ambito de su competencia y dentro de su territorio. En este
inciso la Constitucién dota de amplias facultades al municipio para decidir
sobre el uso del suelo urbano en su circunscripcion territorial, pero el mismo
texto es preciso al determinar que sera solo dentro de su esfera de
competencia, dejando abierta la posibilidad en el sentido que existan
regulaciones de orden federal o estatal que reserven facuitades en cuanto al
uso del suelo se refiere, a tales niveles de gobierno de acuerdo a sus
respectivas competencias, como lo es el suelo gjidal o las reservas propiedad

del estado de cuya administracion pudiera reservarse el propio estado.

El municipio también esta facultado para intervenir en la regularizacion de la
tenencia de la tierra. En esta actividad es claro que la autoridad municipal
tendra la competencia que especificamente le sefialen las leyes, toda vez
que las cuestiones de propiedad, o bien son de orden Federal, tratandose de
tierras ejidales, 0 bien de orden estatal, en el caso de propiedad privada,

pues, como antes se observd, se regularan de acuerdo a ias leyes locales.
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Se le conceden ahora al municipio facultades plenas para la autorizacién de
construcciones dentro de su jurisdiccion territorial. En materia de ecologia y
proteccion ambiental se le faculta a participar en la creacion y administracion
de zonas ecoldgicas y en la formulacién y aplicacion de los planes y

programas en la materia.

En materia de transporte urbano se le faculta a intervenir en tanto este
servicio publico afecte su ambito territorial en la formulacion y aplicacién de

los programas que sobre tal materia se generen.

Ademas, se les concede la facultad de convenir con la Federacion en la

administraciéon y conservacion de zonas federales.

Curiosamente concluye, esta fraccion V del articulo 115 constitucional,
facultando a los municipios a emitir los reglamentos que se consideren
pertinentes para cumplir o cometidos que se proponen en el parrafo tercero
del 27 constitucional, lo que eventuaimente llevaria a pensar en una nueva
suerte de reglamentos constitucionales, mas la redaccion, que ya existia
antes de la reforma, no ha ido mas alla de respetar la disposicién del propio
articulo municipalista, en el sentido que los reglamentos se haran con

fundamento en las leyes federales y estatales en la materia.

Mayor razén de esto lo da el sentido de la propia redaccion que se emplea

de facultar al municipio a participar e intervenir cuando las actividades, en las

42



cuales se otorga competencia a las autoridades municipales, existen

atribuidas a los 6rdenes federal y estatal de gobierno.

En la fraccion Vi, la disposicion constitucional dispone la forma en que
deberan tratarse las zonas conurbadas que surjan entre dos o mas
municipios, de dos 0 mas estados, estableciendo que seran los tres niveles
de gobierno, quienes en forma conjunta y coordinada y de acuerdo a las
leyes en la materia, tanto del orden federal como estadual, deberan planear y
regular el desarrollo de tales centros metropolitanos, estableciendo asi
congruencia con el orden gubernativo que se le ha otorgado a los
Ayuntamientos, pues sera decision de estas autoridades el hecho de
participar en el fendmeno de la conurbacién y delimitar el area que del
territorio municipal a su cargo deba de ser considerada dentro de los planes
de zona conurbada. Asi, la decisiéon de comprometer a la comunidad dentro
de la regulacion metropolitana, de orden politico, queda a cargo del

Ayuntamiento.

Esta nueva modalidad de convenir entre los ayuntamientos y entidades
estatales involucradas en el fenomeno de la conurbacién contrasta en gran
medida con la declaratoria que dispuso la anterior ley en la materia, al
permitir gue sean las autoridades de los centros de poblacion que intervienen
en tal proceso sean las que determinen su voluntad de planear en forma

conjunta su desarrollo urbano, reconociéndose como entidades libres.

El articulo 116, dispone en lo conducente:
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En cada Esfado de la Federacién se dara entera fe y crédilo a los actos
publicos, registros y procedimientos oficiales de todos los otros. El
Congreso de la Union por medio de leyes generales, prescribird la
manera de probar dichos actos, registros y procedimientos, y el efecto
de ellos, sujetandose a las siguientes bases:.
I1.Los bienes muebles e inmuebles se regiran por la ley del lugar de su
ubicacion.
De la anterior disposicion, s6lo es menester comentar que la propiedad es
competencia estatal y que la planeacién, tal y como lo menciona la
exposicién de motivos de la anterior Ley General de Asentamientos
Humanos, debiera considerarse de tal competencia, mas sin embargo ya se
ha impuesto a través del tiempo y con fundamento en el texto actual

constitucional materia de competencia concurrente entre los niveles diversos

de gobierno.
2.2 LEGISLACION REGLAMENTARIA EN MATERIA DE PLANEACION.

La legislacion federal, reglamentaria en materia de planeacion se forma por

la Ley General de Asentamientos Humanos y la Ley de Planeacion.
2.2.1 La Ley General de Asentamientos Humanos.

Reglamentaria del tercer parrafo del articulo 27 constitucional, integrada por
sesenta articulos contenidos en nueva capitulos, se publicé en junio 21 de
1993 en el Diario Oficial de Federacion y luego algunas de sus disposiciones

fueron reformadas segiin publicacién de fecha agosto 5 de 1994. Oscar
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Lépez Velarde Vega, uno de los principales promotores de esta ley,

manifiesta que

...plantea un nuevo Ssistema de planeacion del desarroilo urbano;
sustituye a las declaratorias como instrumentos de regularizacién del
suelo urbano... simplifica el tratamienfo de las conurbaciones; se ajusta
al nuevo articulo 27 constitucional y a la Ley Agraria...

entre otras ventajas de la nueva legislacién (12). Enseguida se observaran

las disposiciones que tienen relacion con nuestro anélisis.

ARTICULO 1o. - Las disposiciones de esta Ley son de orden publico e
interés social y tienen por objeto:

1.Establecer la concurrencia de la Federacion, de las enfidades
federativas y de los municipios, para la ordenacion y regulacion de los
asentamientos humanos en el territorio nacional.
11.Fijar las normas basicas para planear y regular el ordenamiento
teritorial de los asentamientos humanos y la fundacién, conservacion,
mejorarniento y crecimiento de los centros de poblacion.
Esta disposicion ubica a la Ley General de Asentamientos Humanos ¢como
una legislacién de orden pablico, lo cual es pertinente, pues el contenido de
esta ley habra de limitar las libertades de los gobernados en funcién de la

seguridad, tranquilidad y salubridad de la sociedad, ademas de determinar su

objeto.

ARTICULO 50. - Se considera de utilidad ptblica:

I. La fundacion, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion.

II. La Ejecucion de planes o programas de desarrolio urbano.
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lil. La constitucién de reservas temtoriales para el desarrolfo urbano y la
vivienda.

IV. La regularizacién de la tenencia de la tierra en los centros de
poblacion.

V. La edificacién o mejoramiento de vivienda de interés social y popular.

VI. La ejecucion de obras de infraestructura, equiparniento y servicios
urbanos.

VIl. La proteccion del patrimonio cultural de los centros de poblacion, y
Vill. La preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente
de los centros de poblacién.

Para evitar un malestar social, siempre es importante sefialar con precision
las causales de utilidad pablica en fa legislacién, aparte de dejar
debidamente clarificadas las mismas en caso de que sea necesario un acto

de expropiacion, proporcionando seguridad juridica al mismo.

ARTICULO 70. - Corresponden a la Federacion, a través de Ia
Secrefaria de Desarrolio Social, las siguientes atribuciones:

. Proyectar y coordinar la planeacion del desarrollo regional con la
participacion que corresponda a los gobiemos estatales y municipales.

i. Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga con los
gobiemos locales para el desarrollo susientable de las regiones del
pais.

ItI. Prever a nivel nacional las necesidades de reservas territoriales para
el desarrollo urbano con la intervencion, en su caso, de la Secretaria de
la Reforma Agraria, considerando la disponibilidad de agua determinada
por la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, y regular en
coordinacion con los gobiernos esiatales y municipales los mecanismos
para satisfacer dichas necesidades.

iV. Elaborar, apoyar y ejecutar programas para el establecimiento de
provisiones y reservas lemitoriales para el adecuado desarrolio de los
centros de poblacién, en coordinacion con las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, y los gobiemos
estafales y municipales, con la participacién de los sectores social y
privado.
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V. Promover y apoyar mecanismos de financiamiento para el desarrolio
regional y urbano con la participacién de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, de los gobiemos
estalales y municipales, de las instituciones de crédito y de los diversos
grupos sociales.

VI. Promover la construccion de obras de infraestructura y equipamiento
para el desarrollo regional y urbano, en coordinacién con los gobiemos
estatales y municipales, con la participacién de los sectores social y
privado.

Vil. Formular y ejecutar el programa nacional de desarnrollo urbano, asi
como promover, controlar y avaluar su cumplimiento.

Vill. Asesorar a los gobiermnos estatales y municipales que lo soliciten,
en la elaboracion y ejecucion de sus planes 0 programas de desarrollo
urbano y en la capacitacion técnica de su personal.

IX. Formular recomendaciones para el cumplimiento de la politica
nacional de ordenamiento termtorial de los asentamientos humanos y de
los convenios y acuerdos que suscriba el Ejecutivo Federal con los
sectores pablico, social y privado en materia de desarrollo regional y
urbano, asi como determinar, en su ¢aso, las medidas comectivas
procedentes.

X Participar en la ordenacién y regulacién de zonas conurbadas de
centros de poblacion ubicados en el terriforio de dos 0 mas entidades
federativas.
El Ejecutivo Federal ejercerd las atribuciones que le corresponden en la
materia, por conducto de la Secretaria de Desarrolio Social, a quien en

terminos de la ley que se comenta y de la Ley Organica de la Administraciéon

Publica Federal le corresponden.

ARTICULO 8o. Corresponden a las entidades federativas, en el ambito
de sus respectivas jurisdicciones, las siguientes atribuciones:

l. Legislar en materia de ordenamiento fterritorial de los asentamientos
humanos y de desarrollo urbano de los centros de poblacion,
atendiendo a las facuitades concurrentes previstas en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

ll. Formular, aprobar y administrar el programa estatal de desarrofio
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urbano, asi como evaluary vigilar su cumplimiento.
Il. Promover la participacion social conforme a lo dispuesto en esta Ley.

IV. Participar en |a planeacion y regulacién de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legislacion estatal de desarrollo urbano.

V.Coordinarse con la Federacion, con otras entidades federativas y con
sus municipios, para el ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y el desarrolio urbano de los centros de poblacion.

V1. Participar, conforme a la legislacion federal y local, en la constittcion
y administracion de reservas fterntoriales, la regularizacion de Ia
tenencia de la tierra urbana, la dotacion de infraestructura, equipamiento
y servicios urbanos, asi como en la proteccién del patrimonio cuftural y
del equilibrio ecolégico de los centros de poblacion.

VIl. Apoyar a las auloridades municipales que lo soliciten, en la
administracion de la planeacién del desarrolflo urbano.

Vill. Coadyuvar con la Federacién en el cumplimiento del programa
nacional de desarrollo urbano.
De esta manera la discusion serj si el Congreso de la Unidn tiene facultades
para legislar en materia estatal, pero segin se observd e€s la propia
Constitucion la que previene el régimen de atribuciones concurrentes en

materia de asentamientos humanos.

ARTICULQO 90. - Comresponden a los municipios, en el ambito de sus
respectivas jurisdicciones, las siguientes alribuciones:

I. Formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales
de desarrollo urbano, de centros de poblacion y los demas que de éslfos
derniven, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con
la legislacion local.

Il. Regular, controlar y vigilar las reservas, usos y destinos de areas y
predios en los centros de poblacion.

Ill. Administrar la zonificacion prevista en Jos planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacion y fos demas
que de éstos deriven.

IV. Promover y realizar acciones e inversiones para la conservacion,
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mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.
V. Proponer la fundacién de centros de poblacion.

VI. Participar en la planeacion y regulacion de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legislacién local.

VIi. Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, en
los términos de la legislacion aplicable y de conformidad con los planes
0 programas de desarrollo urbano y las reservas, usos y destinos de
areas y predios.

Es importante destacar que el nivel municipal de planeacién incluye ya los

centros de poblacion y planes parciales derivados de éstos, de la que la

anterior legislacion carecid.

ARTICULO 11. - La planeacioén y regulacion del ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacién forman parte del Sistema Nacional de Planeacion
Democrética, como una politica sectonal que coadyuva al logro de los
objetivos de los planes nacionales, estatales y municipales de
desarrolio.

La planeacién a que se refiere el parrafo anterior, estaré a cargo de
manera concumente tanto de la Federacién, como de las entidades
federativas y los municipios de acuerdo a la competencia que les
determina la Constitucién Polltica de los Estados Unidos Mexicanos.
En concordancia con las disposiciones de la Ley de Planeacion, este articulo
determina que los diversos niveles de planeacion del desarrollo urbano
pertenecen al Sistema Nacional de Planeacion Democratica, siendo asi el
punto de union entre las vertientes de la planeacion en México, establece

también un principio de respeto a la legislacion estatal y municipal en materia

de planeacion.

ARTICULQO 12. - La planeacion y regulacién del ordenamiento territorial
49



de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacion, se llevaran a cabo a fravés de:

1. El programa nacional de desarrollo urbano.
il. Los programas estatales de desarrollo urbano.
Hll. Los programas de ordenacion de zonas conurbadas.

V. Los planes o programas municipales dé desarrollo urbano.
V. Los programas de desarrolfo urbano de centros de poblacion, y

VI, Los programas de desarrollo urbano derivados de los sefialados en
las fracciones anteriores y que determinen esta Ley, y de la legislacion
estatal de desarrollo urbano.

Los planes o programas a que se refiere este articulo, se regiran por las
disposiciones de esta Ley y en su caso, por la legislacion estafal de
desarrollo y por los reglamentos y normas administrativas estatales y
municipales aplicables.

La Federacion y las entidades federativas podran convenir mecanhismos
de planeacién regional para coordinar acciones e inversiones que
proporcionen el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos
ubicados en dos o mas entidades, ya sea que se frale de zonas
metropolitanas o de sistemas de centros de poblacién cuya refacion lo
requiera, con la participacion que corresponda a los municipios de
acuerdo con Ja legislacion local.

La nueva Ley General de Asentamientos Humanos deja de establecer los

niveles de planeacién en base exclusiva a los sistemas de descentralizacién

politica y administrativa y ahora da cabida a la unidad geografica de la

planeacidn del desarrollo urbano, el centro de poblacién, asi como los planes

y programas derivados de los planes macro administrativos, como o son los

regionales, parciales y sectoriales.

Reconoce el principio del imperio de la legislacion local y la reglamentacion

municipal en materia de planeacion estatal y municipal de desarrolio urbano,

evitando asi una mayor injerencia en los asuntos estatales, ain y cuando
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establece que las leyes estatales en la matetia deberan concordar con la ley

general.

En cuanto a los planes regionales, establece la posibilidad de coordinar las
actividades en la materia, asi como en la ejecucion de los propios planes, por

parte de los tres niveles de gobierno.

ARTICULO 13. - El programa nacional de desarrollo urbano, en su
caracter sectonal, se sujetara a las previsiones del Plan Nacional de
Desarrollo, y contendra:

I. El diagnostico de la situaciéon de los asentamientos humanos en el
territorio nacional, sus causas y consecuencias.

{l. El palrén de distribucion de la poblacién y de las actividades
economicas en el temriforio nacional.

ill. La estructura de sistemas urbanos y rurales en ef pais.

IV. La estrategia general aplicable al ordenamiento ferritorial de los
asentamientos humanos y al desarnollo urbano de los centros de
poblacion. -

V. Las orientaciones para el desarrollo sustentable de las regiones del
pais, en funcion de sus recursos naturales, de sus actividades
productivas y del equilibrio entre los asentamientos humanos y sus
condiciones ambientales.

VI. Las necesidades que en maleria de desarrolio urbano planfeen el
volumen, estructura, dindmica y distribucion de la poblacion.

Vii. Las estrategias generales para prevenir los impactos negativos en
el ambiente urbano y regional originados por la fundacién, conservacion,
mefjoramiento y crecimiento de los centros de pobiacion.

Vill. Las politicas generales para el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros de
poblacion. ‘

IX. Los lineamientos y estrategias que orienten la inversién pablica y
privada a proyectos prioritanios para el desarroilo urbano del pais.
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X. Las metas generales en cuanto a la calidad de vida en los centros de
poblacion urbanos y rurales del pais, asi como en las comunidades
indigenas.

XI. Los requerimientos globales de reservas temitoriales para el
desarrollo urbano, asi como los mecanismos para satisfacer dichas
necesidades.

Xil. Los mecanismos e instrumentos financieros para el desarrollo
urbano.

El programa nacional de desarrollo urbano es la clispide material del sistema

de planeacion de desarrollo urbanoc y su objetivo serd regular el

ordenamiento territorial, los asentamientos humanos y el desarrollo urbano

en todo el territorio nacional.

ARTICULQO 14. - El programa nacional de desarollo urbano seré
aprobado por el Presidente de la Republica mediante decreto y estara
sometido a un proceso permanente de control y reevaluacién. Sus
modificaciones se realizaran con las mismas formalidades previstas
para su aprobacion.

La Secretaria promovera la participacion social en la elaboracion,
actualizacion y ejecucion del programa nacional de desarrolfo urbano,
atendiendo a lo dispuesto en la Ley de Planeacion.

En concordancia con lo dispuesto en la Ley de Planeacién, corresponde al

Ejecutivo Federal la aprobacion del Programa Nacional de Desarrollo Urbano

y, de acuerdo a lo dispuesto por tal legislacion y la Ley General de

Asentamientos Humanos, correspondera a la Secretaria de Desarrollo

Urbano elaborar el proyecto respectivo, su ejecucidn y promover sus

actualizaciones o reformas.

ARTICULQ 15. - Los planes o programas estatales y municipales de
desarrollo urbano, de centros de poblacion y sus derivados, seran
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aprobados, efecufados, conirolados, evaluados y modificados por las
autoridades locales, con las formalidades previstas en la legislacion
estatal de desarroflo urbano, y estaran a consulfa del pablico en las
dependencias que los apliquen.

ARTICULQ 16. - La legislacion estatal de desarrollo urbano determinara
la forma y procedimientos para que los sectores social y privado
participen en la formulacion, modificacion, evaluacion y vigilancia de los
planes o programas de desarrollo urbano.

En la aprobacion y modificacién de los planes o programas se debera
contemplar el siguiente procedimiento:

I. La autoridad estatal o municipal compeiente dara aviso piblico del
inicio del procesc de planeacion y formularad el proyecto de plan o
programa de desarrollo urbano o sus modificaciones, difundiéndolo
ampliamente.

Ii. Se establecera un plazo y un calendario de audiencias publicas para
que los interesados presenten por escrito a las autoridades
competentes, los planteamientos que consideren respeclo del proyecto
del plan o programa de desarrolfo urbano o de sus modificaciones.

Il. Las respuestas a los planteamienfos improcedentes y las
modificaciones del proyecto deberan fundamentarse y estaran a
consulta de los interesados en las oficinas de la autoridad estatal o
municipal comrespondiente, durante el plazo que establezca Ia
legislacion estatal, previamente a la aprobacién del plan o programa de
desarrollo urbano o de sus modificaciones.

IV. Cumplidas las formalidades para su aprobacion, el plan o programa
respectivo o sus modificaciones seran publicados en el 6rgano de
difusién oficial del gobiemo del estado y en los periédicos de mayor
circulacion de la entidad federativa o municipio correspondiente y, en su
caso, en los bandos municipales.

Como se comentd, debido a que las legislaciones estatales en la materia

deberan ser congruentes con la ley reglamentaria, este articulo establece un

minimo de previsiones que la ley local debera observar.

ARTICULO 17. - Los planes o programas municipales de desarrollo
urbano, de centros de poblacién y sus derivados, deberan ser inscritos
en al Registro Publico de la Propiedad, en los plazos previstos por la
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legislacion local.

Como prevision general a todos los planes, establece la necesidad de
publicitar y mantener en consulta permanente a los planes de desarrollo
urbano, en los niveles municipales, de centro de poblacion y los que de estos

deriven.

ARTICULO 18. - Las autoridades de la Federacién, las entidades
federativas y los municipios en la esfera de sus respectivas
competencias, harén cumplir los planes o programas de desarrollo
urbano y la observancia de esta Ley y la legisiacion estatal de desarroflo
urbano.

Los planes de desarrollo urbano, en cualquier nivel de planeacion, son del
orden vinculatorio y €l cumplimiento de sus previsiones sera responsabilidad

de [a autoridad a la que corresponda la aprobacién de los mismos.

ARTICULO 19. - Los planes 0 programas de desarrolio urbano deberan
considerar los criterios generales de regulacion ecologica de los
asentamientos humanos establecidos en los articulos 23 a 27 de Ja Ley
General del Equilibrio Ecolégico y fa Proteccion al Ambiente y en las
normas oficiales mexicanas en matena ecologica.

Como se comentd, una de las vertientes del 3er parrafo del articulo 27
constitucional es el relativo al desarroilo sustentable, por lo que los planes de

cualquier nivel deberan estar atentos a las disposiciones de la Ley Ambiental.

ARTICULO 20. - Cuando dos o més centros de poblacién situados en
territorios municipales de dos o mas entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad fisica y demogréfica, la Federacion,
las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de
sus competencias, planearan y regularén de manera conjunta y
coordinada el fenomeno de conurbacién de referencia, con apego a lo
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dispuesto en esfa Ley.

Este dispositivo proporciona la definicién de las zonas conurbadas:

ARTICULO 21. - La Federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos, deberan convenir la delimitacién de una zona
conurbada, cuando:
I. Sea procedente el estudio y resolucion conjunta del desarrollo urbano
de dos 0 mas centros de poblacién, situados en el territorio de entidades
federativas vecinas, que por sus caracteristicas geograficas y su
tendencia econémica y urbana, deban considerarse como una zona
conurbada.
il. Se proyecte o funde un centro de poblacion y se prevea su expansion
fisica o influencia funcional en temitorio de entidades federativas
vecinas.
lll. Solamente uno de los centros de poblacion crezca sobre la zona
conurbada.
A diferencia de la anterior legislacion, la nueva ley en revision, no propone
una declaracion o un decreto para determinar y delimitar la existencia de las
zonas de conurbacién, sino que sera a través de convenios de coordinacién
que ésta sea creada, para no vulnerar la soberania de los estados ni la
autonomia municipal. Es importante el reconocimiento por parte de la Ley

General de Asentamientos Humanos de la libre determinacién de las partes

integrantes de la Federacion, pues tiende a fortalecer al federalismo.

ARTICULQ 22. - El convenio que se celebre con base en lo previsto en
el articulo anterior, se publicara en el Diario Oficial de la Federacién, en
los Organos de difusion oficial de las entidades federativas respectivas y
en un periodico de circulacion en la zona conurbada, y contendra:

I. La localizacion, extension y delimitacion de la zona conurbada.

Il. Los compromisos de la Federacion, de las entidades federativas y de
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los municipios respectivos, para planear y regular conjunta y
coordinadamente los centros de poblacién conurbados, con base en un
programa de ordenacion de la zona conurbada.

Ill. La deferminacion de acciones e inversiones para la alencién de
requerimientos comunes en maleria de reservas ferritoriales,
preservacion y equilibrio ecoldgico, infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos en la zona conurbada.

IV. La integracion y organizacion de la comisién de conurbacion
respectiva.

V.- Las demas acciones que para fal efecto convengan la Federacion,
las entidades federativas y los municipios respectivos.

Dado el orden federal del convenio de coordinacién de creacion de zona de

conurbacion, éste debera de publicarse en el Diario Oficial de la Federacién.

El numeral establece también las bases generales a que debera sujetarse el

convenio de coordinacion correspendiente.

ARTICULO 23. - La comision de conurbacion prevista en el convenio a
que se refiere el articulo anterior, tendra caracter permanente y en ella
participaran la Federacion, las entidades federativas y los municipios
respectivos. Dicha comision seré presidida por un representante de la
Secrefaria de Desarrollo Social y funcionara como mecanismo de
coordinacion institucional y de concertfacion de acciones e inversiones
con los sectores social y privado.

Dicha comision formufarg y aprobara el programa de ordenacion de la
zona conurbada, asi como gestionara y evaluara su cumplimiento.

Como se observa, la Comisidon de Conurbacién no tendra funciones

ejecutivas sino como 6rgano de coordinacion entre los niveles de gobierno

intervinientes y concertacién en el caso de la actividad con los sectores

social y privado.
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ARTICULQO 24. - Los programas de ordenacién de zonas conurbadas
contendran:

I. La congruencia del programa de ordenacion de zona conurbada con
el programa nacional de desarrollo urbano, Jos mecanismos de
planeacion regional a que se refiere el articulo 12 de esta Ley, asf como
con los programas de desarrollo urbano de las entidades federativas y
de los municipios respectivos.

Il. La circunscripcién territorial de la conurbacién.

Ill. Las bases para la elaboracién y ejecucién de los proyectos que se
vayan a realizar en la zona conurbada.

IV. La determinacion bésica de espacios dedicados a la conservacion,
mejoramiento y crecimiento, asi como de la preservacion y equilibrio
ecolbgico de los centros de poblacién de la zona conurbada.

V.Las acciones e inversiones para la dotacion de la infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos que sean comunes a los centros de
poblacion de la zona conurbada.
Atento al caracter federal de la zona de conurbacion, el legislador establece
los principios por los que los programas de zona conurbada deberan

formularse, que deben su generalidad a la presencia del convenio de

coordinacion correspondiente.

ARTICULQ 25, - Una vez aprobados los programas de ordenaciéon de
zonas conurbadas por las comisiones de conurbacién, los municipios
respectivos en el ambito de sus junisdicciones, determinaran en los
planes o programas de desarrollo urbano correspondiente, las reservas,
usos y destinos de dreas y predios.

Dada la territorialidad de los planes, los municipios deberan ajustar sus

planes conforme a lo dispuesto por el programa de zona conurbada.

ARTICULQ 26. - Los fendmenos de conurbacién ubicados dentro de los
limites de una misma entidad federativa, se regiran por lo que disponga
la legisfacién local, sujetandose en materia de zonificacion a lo previsto
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en el articulo 35 de esta Ley.

La atencién y resolucién de problemas y necesidades urbanas comunes
a centros de poblacion fronterizos con relacién a localidades de otros
paises, se sufetaran a los ({ratados, acuerdos y convenios
internacionales en la materia, en los que se promovera la participacion
de las entidades federativas y los municipios respectivos.

Es claro que las zonas de conurbacion, que no involucren a diversas
entidades federativas, seran resueltas de acuerdo a la legislacion del estado
gue corresponda en la materia. Pero en tratandose de zonas de frontera con

el exiranjero se actuara de acuerdo a lo dispuesto en los tratados

internacionales.

ARTICULO 31. - Los planes o programas municipales de desarrolio
urbano sefialaran las acciones especificas para ia conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion y estableceran
fa zonificacion correspondiente. En caso de que el ayuntamiento expida
el programa de desarrollo urbano del centro de poblacién respectivo,
dichas acciones especificas y la zonificacién aplicables se contendran
en esfe programa.

Esta es una disposicidon de contenido basico, pero que tiene la virtud de

reconocer a los centros de poblacidn como objeto de la planeacién del

desarrollo urbano, independiente del plan municipal de desarrollo urbano.

ARTICULQ 32. - La legisiacion estatal de desarrollo urbano sefialara los
requisitos y alcances de las acciones de conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion, y establecerd las disposiciones
para:

I. La asignacion de usos y destinos compatibles.

Il. La formulacion, aprobacion y ejecucion de los planes o programas de
desarrollo urbano.

ll. La celebracion de convenios y acuerdos de coordinacion con las

58



dependencias y entidades publicas y de concerlacion de acciones con
los sectores sociales y privados.

IV. La adquisicion, asignacién o destino de inmuebles por parte del
sector pablico.

V. La construccién de vivienda, infraestructura y equipamienio de los
centros de poblacion.

VI. La regularizacion de la tenencia de la tierra urbana y de las
construcciones.

Vil. Las demas que se consideren necesarias para el mejor efecto de
las acciones de conservacion, mejoramiento y crecimiento.
Esta disposicion, como otras ya comentadas es sobre la cual habra de actuar

el legistador local al existir las ieyes de la materia.

Es de excepcion la regulacion constitucional en materia de asentamientos
humanos, ya que permite al legislativo federal fijar bases sobre las cuales los

congresos estatales emitiran las leyes.

ARTICULO 49. - La participacion social en materia de asentamientos
humanos comprendera:

l. La formuiacidn, modificacion, evaluacién y vigilancia del cumplimiento
de los planes o programas de desarrollo urbano en los términos de los
articulos 16 y 57 de esta Ley.

Il. La determinacion y control de la zonificacion, usos y destinos de
areas y predios de los centros de poblacion.

lll. La construccion y mejoramiento de vivienda de interés social y
popular.

IV. El financiamiento, construccion y operacién de proyectos de
infraestructura, equipamienfo y prestacién de servicios publicos
urbanos.

V. El financiamiento y operacion de proyectos estratégicos urbanos,
habitacionales, industriales, comerciales, recreativos y turisticos.
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VI, La ejecucion de acciones y obras urbanas para el mejoramiento y
conservacion de zonas populares de los centros de poblacién y de las
comunidades rurales e indigenas.
Vil. La proteccion del patrimonio cultural de los centros de poblacion.
Viil. La preservacion del ambiente en los centros de poblacion, y
IX. La prevencion, control y atencién de riesgos y contingencias
ambientales y urbanos en los centros de poblacion.

Estas disposiciones recién vertidas, son de caracter basico para la legislacion

local y deberan ser observadas en la formulacién de los proyectos de leyes

estatales en la materia.

ARTICULO 56. - Las autoridades que expidan los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los
denvados de éstos, que no gestionen su inscripcion, asi como los jefes
de las oficinas de regisiro que se abstengan de llevarla a cabo 0 Ia
realicen con deficiencia, Sseran sancionados conforme a las
disposiciones juridicas aplicables.

2.2.2 La Ley de Planeacion.
La Ley de Planeacién, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion en
enero 5 de 1983 y es reglamentaria del articulo 26 constitucional. De ella se

comentaran sélo los dispositivos que se consideren relevantes para la

presente investigacion.

De acuerdo a su articulo 1, dispone que dicha ley es de orden publico e

interés social, siendo su objeto establecer:
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I. Las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevara a
cabo la Planeacion Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcién de
ésta, las actividades de la administracién publica federal;

1l. Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica;

1ll. Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades de
planeacion con las entidades federativas, conforme a la legislacion
aplicable;
IV. Las bases para promover y garantizar la participacion democratica
de los diversos grupos sociales, a lravés de sus organizaciones
representativas en la elaboracion del plan y los programas a que se
refiere esta ley; y
V. Las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a
alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas.
El citado precepto delinea con precision el contenido del articulo 26
constitucional, incluso al disponer que seran las organizaciones

representativas quienes participen en el proceso de planeacién y no

directamente la ciudadania.

Los propositos de la planeacion se determinan en el articulo 2°, en el que

previene que

Debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desemperio de ia
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y deberéa
tender a la consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturales y econémicos contenidos en la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos.

Para alcanzar esto dispone los siguientes principios:

I El fortalecimiento de la soberania, la Independencia y
aufodeterminacién nacionales, en lo politico, 10 economico y lo cultural;
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Il. La preservacion y el perfeccionamiento del régimen democrético,
republicano, federal y representativo que la Constitucion establece; y la
consolidacion de la democracia como sistema de vida, fundado en el
constante mejoramiento econdmico, social y culfural del puseblo,
impulsando su participacion activa en la planeacion y ejecucion de las
actividades del gobierno;

Iil. La igualdad de derechos, la atencién a las necesidades basicas de la
poblacion y la mejoria, en todos los aspecfos de la calidad de vida, para
lograr una sociedad mas igualitaria;

IV. El respeto irrestricto a las garantias individuales, y de las libertades y
derechos sociales y politicos;

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr
un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacion de
la vida nacional; y
VI. El equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva
el empleo. En un marco de estabilidad econémica y social.
Como el propio dispositivo lo previene, es este articulo una declaracion de
principios y propositos; cabe soélo sefalar, en cuanto a la participacion
ciudadana, que este articulo se contempla mas como principio que como

propésito, pues sera con la intervencion de los érganos representativos,

como dispone la propia ley, que sea realizada.

Luego, el articulo 3° define a la Planeacién Nacional del Desarrollo como:

La ordenacién racional y sistematica de acciones que, con base al
gjercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promocion de la actividad economica, social, politica y
cultural, tiene como propdésito la fransformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constitucion y la ley establecen.
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Agregando que: Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas,
estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos

de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resuftados.

Esta disposicion brinda el quehacer de la planeacién y el cdmo hacer para
lograr sus propodsitos, al establecer en su segundo parrafo el contenido

general de ios planes.

El articulo 4° confiere la responsabilidad al Ejecutivo Federal en la condicién
de la planeacion nacional del desarrollo, con la participacion de los grupos
sociales. Con esto, se le pretende dar un cariz democratico a la planeacion,
situaciéon que no se logra plenamente al proponer como participantes

ciudadanos a los grupos representativos.

El articulo 5° dispone ia participacion del Congreso que, como se comentd,
es de caracter parlamentario, dada la responsabilidad del Poder Ejecutivo en
la planeacion y ia sujeta a la obligacién del Ejecutivo Federal de enviar el
Plan Nacional de Desarrollo al Legislativo para su examen y opinién y para
efectos de formular observaciones que considere pertinentes durante su
ejecucion, revision y adecuaciones. El numeral 6° establece la relacién
Legislativo y Ejecutivo con relacion al plan nacional, pues dispone que al
informar al Congreso, el Presidente de la Republica debera dar cuenta de las
decisiones adoptadas para la ejecucién del plan y de los programas
sectoriales; asi mismo, dispone que a mas tardar en marzo de cada aino se

informe a la Comisién Permanente del Legislativo Federal sobre /as acciones
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y los resultados de la gjecucion del pfan y los programas, asi como la
relacion de la cuenta piblica con el plan y programas sectoriales, para el

analisis correspondiente.

El articulo 12 dispone:

Los aspecfos de la Planeacion Nacional del Desarrollo que
correspondan a las dependencias y entidades de fla administracion
publica federal se llevaran a cabo, en los términos de esta ley, mediante
el Sistema Nacional de Planeacion.

Las dependencias y entidades de la administracién publica federal
formaran parte del Sistema, a través de las unidades administrativas
que tengan asignadas funciones de planeacion dentro de las propias
dependencias y entidades.
La citada disposicion establece El Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, que debera incluir todos los aspectos de planeacion de la

administracion publica federal, asi como adscribe al Sistema a las unidades

organicas de ésta que tengan funciones de planeacion.

El dispositivo 13 previene que:

Las disposiciones reglamentarias de esta ley estableceran las normas
de organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion y
el proceso de planeacibn a que deberan sujetarse las actividades
conducentes a la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del
plan y los programas a que se refiere este ordenamiento.

Los articulos 14 y 15 dotan de atribuciones en materia de planeacion a las

secretarias de Programacioén y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico.

Al desaparecer la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la Ley
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Organica de la Administracion Publica Federal confirié sus atribuciones en

materia de planeacion a la de Hacienda y Crédito Publico.

Este articulo establece la sujecidn de las disposiciones sobre la planeacién

del desarrollo urbano a la Ley de Planeacion.

Las facultades de las dependencias de la administracion publica federal son

entre otras, de acuerdo al numeral 16:

1. Intervenir respecto de las materias que le competan, en la elaboracion
del Plan Nacional de Desarroflo;

i1.Coordinar el desempefio de las actividades que en materia de
planeacién comespondan a las entidades paraestatales que se agrupen
en el sector que, conforme a la Ley Organica de la Administracion
Puablica Federal, determine el Presidente de la Republica;
lll.Elaborar los programas secloriales, lomando en cuenfa las
propuestas que presenten las entidades de sector y los gobiemos de los
estados, asi como las opiniones de los grupos sociales interesados;
IV.Asegurar la congruencia de los programas secltoriales con el Plan, y
los programas regionales y especiales que determine el Presidente de
la Republica. -
Como se asentd, las facultades en materia federal sobre la planeacién del
desarrollo urbano son conferidas por la reglamentaria Ley General de
Asentamientos Humanos a la Secretaria de Desarrollo Social, por lo que las

citadas fracciones del articulo citado estaran en concomitancia con dicha

legislacion reglamentaria.
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Luego el numeral 19, de la ley en revisién, dispone que el Ejecutivo Federal
podra formar comisiones en el caso de que las actividades materia de la
planeacién deban ser desarrolladas por varias Secretarias de Estado o

Departamentos Administrativos.

El articulo 20 se refiere a la participacion social en la planeacion; en él se
mantiene la tendencia a verificar la consulta ciudadana a través de los
grupos y organizaciones representativas, académicas, profesionales, asi
como la participacion de los diputados y senadores al Congreso de la Unién.
Como se ha asentado, este tipo de consuita mediatiza la opinion publica al
dejarla en manos de entes gue puedan tener un interés derivado de la

actividad que desarrollan y no precisamente un interés de la ciudadania.

Al respecto, es menester sefialar que en la elaboracién del proyecto del
actual Plan Nacional de Desarrollo se publicitd ampliamente ia invitacion a la
ciudadania, en general, a presentar opiniones al respecto, mas no es posible
evaluar juridicamente tal situacion, debido a que no esta fal tipo de consulta

regulada por la Ley de Planeacion.

El articulo 21 trata sobre la elaboracion, abrobacién y publicacion del Plan
Nacional de Desarrollo, estableciendo el plazo de seis meses contados a
partir de la fecha en que el Presidente de la Republica rinda protesfa de su
encargo y le otorga una vigencia igual al periodo constitucional

correspondiente. Dispone que debera precisar:
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Los objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral
del pais, contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados
a lales fines; determinara los instrumentos y responsables de su
gjeclicion, establecera los lineamientos de politica de caracter global,
sectonial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de Ia
actividad econdmica y social, y regira el contenido de los programas que
se generen en el Sistema Nacional de Planeacién Democriética.

La citada disposicion concluye reservando el término de plan para el Plan

Nacional de Desarrollo.

El numeral 22 previene que los programas deberan ser indicados por el Plan
Nacional y, como consecuencia de la anterior disposicién, deberan observar
congruencia con el mismo, a la vez que les otorga el mismo plazo de

vigencia.

El articulo 23 dispone que los programas habran de sujetarse a las

previsiones del Plan nacional y que deberan especificar

Sus objelivos, prioridades y politicas que regiran el desempefio de las
actividades del secfor administrativo de que se frafe. Contendréan
asimismo, estimaciones de recursos y deferminaciones Ssobre
instrumentos y responsables de su gjecucion.
El 27 refina al Sistema Nacional de Planeacion democratica, al prever
programas anuales que se elaboraran para la ejecucién del Plan nacional y
los programas sectoriales. Tendran una vigencia de un afo y deberan ser

congruentes entre si; deberdn ser usados para la elaboracion del

presupuesto de egresos de conformidad con las leyes respectivas.
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De acuerdo al articulo 28, el plan y los programas deberan: especificar las
acciones que seran objeto de coordinacion con los gobiemos de los estados
y de induccion o concertacion con los grupos sociales interesados. Esta
disposicion legal es la base de los llamados Convenios de Coordinacion que
se celebran entre la Federacion y los estados y que son instrumentos de

ejecucion de los planes y programas.

De acuerdo con el articulo 29, el Plan nacional ¥ los programas regionales y
sectoriales seran sometidos a la consideracion del Ejecutivo Federal por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, manteniendo en su texto a la de
Programacidn y Presupuesto ya que como se comento, aquella dependencia
absorbié las funciones de planeacion de ésta. Los programas sectoriales, en
cambio, seran sometidos al Presidente de la Republica por la dependencia
coordinadora del sector que corresponda, previo dictamen de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, segun la disposicion en revision.

La obligacién de publicar el Plan Nacional de Desarrollo y los programas

sectoriales en el Diario Oficial de la Federacion, se previene en el articulo 30.

Seran revisados los planes de acuerdo a la periodicidad que dicten las
disposiciones reglamentarias y sus resultados, asi como las modificaciones
que les resulten consecuentes, se habran de publicar también en el Diario

Oficial de la Federacion, de acuerdo al articulo 31 de la Ley de Planeacién.
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El articulo 32 establece la obligatoriedad del Plan nacional y los programas,
dentro de las competencias de las dependencias de administracion pablica
estatal. Para Ias_ entidades del sector paraestatal tal obligacion sera
extensiva, de conformidad a la legislacion aplicable. La propia disposicién
previene que la ejecucion del Plan nacional y los programas podra
concertase con Ic')s grupos sociales y particulares interesados. La induccién
de acciones a la ciudadania en general correspondera al Ejecutivo Federal.
El tltimo parrafo del numeral en revision dispone que la ¢coordinacion con las
entidades estatales sera propuesta a los gobiernos de éstas, mediante los

convenios respectivos.
2.3 DISPOSICIONES VARIAS.
2.3.1 De la Constitucién General de la Reptiblica.

En materia constitucional, todo acto que realice cualquier autoridad debera
cumplir con los requisitos de constitucionalidad y de legalidad, consistente el
primero en que funde y motive su actuacién con apego a la legislacion
vigente y, el segundo, que dicha actuacidn se sujete a los procedimientos
que para la misma dicte la ley. Tal condiciéon del acto de autoridad se
encuentra debidamente prevista por los articulos 14 y 168 constitucionales,

disponiendo el primero de ellos, en lo conducente, que:

14. A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona
alguna.
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Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguida ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumpla con las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

Y el 16, también en lo conducente:

Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virfud de mandamiento escrito de la autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.
El concepto estado de derecho se refiere a la estricta ejecucion de todos los
actos de autoridad conforme la disposicidn de la ley vigente en el momento
en que se produzcan; asi también, deriva el principio de competencia de la
autoridad para actuar dentro de las atribuciones que la ley le confiere y con
estricto apego al procedimiento que las leyes y reglamentos sefialen y que

se expresa con la oracion siguiente: la autoridad puede hacer sélo lo que la

ley le permite.
2.3.2 La Ley Organica de la Administracion Pablica Federal.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacién en diciembre 29 de 19786,
como su propio nombre indica, organiza el funcionamiento de la rama

ejecutiva del Gobierno Federal.

En su articulo 20 dispone que el Poder Ejecutivo contara para su despacho
con las secretarfas de Hacienda y Crédito Publico y de Desarrollo Social,

entre otras.
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Las atribuciones de la primera de las mencionadas dependencias, el articulo

31 le confiere en materia de planeacion las siguientes:

|. Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrolio y elaborar,
con la participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
de Desarrollo;
XXVl Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de [as
disposiciones en materia de planeacidon nacional, asi como de
programacion, presupuestacion, contabilidad y evaluacion.

Las atribuciones de la Secretaria de Desarrolio Social en materia de

planeacién se contienen en la Ley General de Asentamientos Humanos.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente dispone en
su articulo 23, que los planes en materia de asentamientos humanos deben
observar los lineamientos y programas en materia del equilibrio ecolégico y

protecciéon al ambiente.
La publicacion de los planes en el Diario Oficial de la Federacién se
establece en el articulo 3°, fraccidn VI, de la Ley, del Diario Oficial de la

Federacion y Gacetas Gubernamentales, que dispone:

Los actos y resoluciones que la Constitucion y las leyes ordenen que se

publiquen en el periddico oficial.
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3 LEGISLACION EN NUEVO LEON EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS

HUMANOS. ASPECTOS TEORICOS DE LA PLANEACION.
3.1 CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE NUEVO LEON.

En el Estado de Nuevo Leodn, las disposiciones de la Constitucién Politica
local previene exclusivamente en materia de planeacion para el desarrolio
urbano, no existiendo por ende base juridica para la planeacion del

desarrollo aun y cuando exista el Plan Estatal de Desarrollo.

Asi en los parrafos cuatro, cinco, seis y ocho del articulo 23, la Constitucion

de Nuevo Lebdn dispone:

Ei Congreso del Estado podra legislar en materia de Asentamientos
Humanos y Desarrollo Urbano, contemplando el interés de la Sociedad
en su conjunto, previendo el mejor uso del suelo, la atmosfera y las
aguas, cuidando su consetvacion y estableciendo las adecuadas
provisiones, usos, reservas territoriales y orentando el destino de
tierras, aguas y bosques de jurisdiccién estatal a fin de garantizar a la
poblacién un mejor desarrollo urbano, imponiendo a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico.

El Ejecutivo del Estado debera formular, aprobar y administrar el
Programa Estatal de Desarrolio Urbano, asi como participar conjunta y
coordinadarmente con los municipios, en la planeacion y regulacion de
las zonas de conurbacion, en los términos que sefiale la legislacion
correspondiente.

Los municipios del Estado deberén forrmular, aprobar y administrar los
Planes o Programas Municipales de Desarroflo Urbano, de centros de
poblacién y los demas denvados de los mismos en los lérminos de la
Ley, asi como participar en la planeacion y regulacion de las zonas de
conurbacion conjunta y coordinadamente con el Ejecutivo y demas
Municipios comprendidos dentro de la misma, conforme a la legisiacion
correspondiente.
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El Estado de Nuevo Ledn y sus Municipios llevaran a cabo acciones
coordinadas, enfre si y con la Federacién, en maleria de reservas
temitoriales para el desanollo urbano y vivienda, con el objeto de
establecer una politica integral de suelo urbano y reservas temitoriales,
mediante la programacion de las adquisiciones y la oferta de tierra,
evitando la especulacién de inmuebles. Para ello podrén, a través de
sus dependencias o enftidades encargadas, ejercer el derecho de
preferencia que las leyes oltorgan.
Usualmente se critica el hecho de que al realizarse reformas a las leyes, en
algunas se pretenda integrar todo el texto en un solo articulo, sin importar
que el contenido de la misma quede fuera de lugar. Asi, dentro de la
redaccion del capitulo correspondiente a los derechos humanos, se otorgan
facultades al Congreso del Estado para legislar en materia de asentamientos
humanos y desarrollo urbano, que deberia quedar mejor situada en et Titulo

IV, del Poder Legislativo, lo que constituyen fallas de técnica legislativa.

Por cuanto hace a las facultades del Ejecutivo y los Ayuntamientos, éstos se
encuentran relacionados con el objeto del articulo 23 e-n cita, la propiedad y
sus limitaciones y la teoria ha concordade en expresar que el derecho que se
garantiza por medio del otorgamiento a tales facultades en favor de las
autoridades, es el del adecuado crecimiento de los centros de poblacién, por
que a fin de cuentas resulta en un derecho ciudadano, sosteniendo que lo
regulade no es la facultad conferida a la autoridad, sino el derecho que con

ello obtiene el ciudadano.

Las facultades del Ejecutivo local para ejercer se fundan en el articulo 85,

fraccion X, de la Constitucion Politica del Estado, que a 1a letra dice:
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85. Al Ejecutivo comresponde;

X. Publicar, circular, cumplir y hacer cumplir las leyes y demas
disposiciones del Congreso del Estado, y ordenar y reglamentar en lo
administrativo lo necesario para su ejecucion.

Para los Ayuntamientos sus facultades las consagra el articulo 131 de la .

Constitucion Politica local, gue en lo conducente dispone

{lI. En los terminos de las leyes federales y locales que rigen la materia
dentro de su ambito de competencia, estarén facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo urbano
municipal, participar en la creacién y administracion de sus reservas
terriforiales; controlar y vigilar la utilizacion de suelo en sus
junsdicciones; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra
urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones y participar en
la creacién y administracién de zonas de reservas ecolbgicas. Para tal
efecto y de conformidad a los fines sefialados por el parrafo tercero del
articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
se expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesaras;

j)iLos Municipios en el ambito de su competencia y con apego a las
leyes federales y locales, planearan y regufaran de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de centros urbanos que formen o tiendan a
formar una continuidad demogréfica, sea que este se integre dentro del

mismo Estado de Nuevo Ledén o conjuntamente con un municipio
situado en otra Entidad Federativa vecina.

La version proporcionada de este articulo constitucional es la vigente,
estando en proceso su modificacién de acuerdo a la las Oitimas reformas al

numeral 115 constitucional.
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3.2 LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS Y DE DESARROLLO URBANO DEL ESTADO DE NUEVO

LEON.

La legislacion actual en la materia es la llamada Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
Estado de Nuevo Ledn, que tras un largo proceso de redaccion y
discusiones, fue publicada en el Periédico Oficial del Estado, en marzo 3 de
1999. Esta ley consta de doce titulos y se dispone comd de orden ptblico e
interés social. Enseguida se procedera a realizar su andlisis, referido en

especifico a su contenido en materia de planeacion.

El titulo de la Ley establece los conceptos que pretende regular, siendo el
primero el ordenamiento territorial. Este es un concepto de politica
administrativa y se refiere a /as expresiones espacial de fa politica,
econémica, social, cultural y ecologica de toda la sociedad, segin la Carta
europea del 20 de mayo de 1883, y que para Medina de Lemus se refaciona
con la adopcion de decisiones sobre los destinos del suelo para conseguir un

equilibrio territorial (1)

La LOTAHYDU proporciona la siguiente definicibn en su articulo 5: ef
proceso de distribucion equilibrada y sustentable de la poblacion y de las

actividades economicas en ef territorio estatal.
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Asentamiento humano lo define la citada disposicién de la LOTAHYDU como

El establecimiento de un conglomerado demografico, con el conjunto de
sus sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada,
considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras
materiales que lo integran. :

Desarrollo urbano es, para Medina de Lemus, una funcion ordenadora del
uso del suelo y de la edificacion en una ciudad (2) Es, en un sentido material
todas las acciones llevadas a cabo para equipar y dotar de servicios a un

centro de poblacion en atencién a su zonificacidn.
Segun su articulo primero, sefiala tener por objeto:

I. Determinar las bases para la concurrencia y coordinacién entre el
Estado y los municipios para el ordenamiento temitorial y regulacion de
los asentamientos humanos en ef Termritorio del Estado;

Il. Establecer las atribuciones y responsabilidades del Estado y los
municipios en fa aplicacién de esta Ley;

Il. Establecer las bases y nonmmas para la consulla a la sociedad
mediante la participacion social en el proceso de la planeacion y las
acciones emprendidas para el ordenamiento territorial;

IV. Fijar las normas basicas para la planeacién y regulacion del
ordenamiento territorial de los asentarmientos humanos y la fundacion,
conservacion, mejoramiento, ordenacion y crecimiento de las areas
urbanas o urbanizadas en el Estado;

V. Determinar las nommas para planear y reqular la zonificacion y los
usos y destinos del suelo, la estructuracion de los centros de poblacion
y las provisiones y reservas susceptibles de serio en el territorio de los
municipios;

Vi. Establecer los derechos y obligaciones de los particulares para la
realizacién de acciones en materia de ordenamiento teriforial y los
mecanismos para hacer susceptibles de aprovechamiento los elementos
naturales, fomentando el desarroflo y bienestar de la poblacion;
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Vil. Determinar las bases generales conforme a las cuales los
municipios formularén, aprobaran, administrarén y vigilaran su area
ternitorial en maleria de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento terntonial, zonificacion y construccion mediante las
disposiciones de caracter general que para tal efecto expidan.

Primero, se vera la congruencia que en materia constitucional y de la ley

reglamentaria observa dicho articulo.

El texto constitucional en materia de desarrollo urbano es claro al dar
atribuciones al Estado para regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, cuidar de su conservacion y lograr el
desarrollo eqguilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién, teniendo como instrumento para ello el diétar las medidas
para ordenar los asentamientos humanos y el establecimiento de
provisiones, usos, reservas y destinos de las tierras, aguas y bosques a fin
de llevar a cabo las obras publicas y de planear y regular la fundacion,

conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

Luego, los objetos de regulaciéon que dispone el articulo primero de la ley en
la materia en el estado de Nuevo Ledn son concordantes a los establecidos

en el texto constitucional, al abarcar los fines e instrumentos propuestos.

También, establece la jurisdiccién concurrente entre estado y municipios, a
que se refiere la disposicién contenida en la Fraccion XXIX-C, del articulo 73

Constitucional, siendo por ende congruente.
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De igual manera resulta congruente con lo dispuesto por el articulo 26
constitucional, al proponerse establecer las bases para Ia realizaciéon de las
consultas populares, instrumento que Ia Constitucibn General de Ia
Republica privilegia para la participacion social en el proceso de planeacion

democratica.

Asimismo, se propone en su fraccion VI, determinar las bases para- la
regulacién municipal en la materia, acatando lo dispuesto por el articulo 115
constitucional, vigente al momento de la aprobacion de la ley, debiendo
aclararse que actualmente esta en proceso de aprobacion la ley estatal en
materia municipal que regulara las atribuciones de los municipios de acuerdo

a la ultima reforma del mencionado articulo constitucional.

El articulo segundo que dispone:

Los planes y programas de desarrollo urbano, asentamientos humanos
u ordenamiento territonal, tendran por objeto ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas Y
destinos de fierra, proyectar y reqular los asentamientos humanos y
preservar el equilibrio ecolégico, con el fin de propiciar alternativas
generadoras de actividades con funcién social, y que mediante la
mezcla adecuada de usos y destinos, se cumpla con el deber de
equipar en forma correcta las zonas.

Este numeral proporciona el fin uitimo de la planeacién del desarrolio urbano,
que serad la distribucidn equitativa de la riqueza publica, su conservacion y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion asi como, en

términos del articulo 26 constitucional, el desarrollo nacional en favor del

crecimiento de la economia, a través de propiciar las alternativas
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generadoras de actividades con funcion social, y cumplir con el deber de

equipar correctamente las zonas.

El articulo 3° sujeta las disposiciones de la ley a toda accion de crecimiento
en materia territorial que transforme al suelo, asi como las fusiones,
subdivisiones, relotificaciones y fraccionamientos de terrenos para
asentamientos humanos, las modificaciones en su utilizacion y en general las

acciones de urbanizacién y edificacion.

En el mismo sentido, el articulo 4° sujeta el ejercicio del derecho de
propiedad sobre inmuebles a las disposiciones sobre provisiones, uso,
reservas y destinos contenidos en los planes o programas de desarrollo
urbano a la fundacion de centros de poblacion. Lo contenido en este articulo
es la facultad de imponer modalidades a la propiedad privada a que se
refiere el parrafo tercero del articulo 27 constitucional, por lo que Ia propiedad
privada en materia inmobiliaria se vera sujeta a los usos y destinos que el

Estado, por medio del sistema de planeacion, disponga.

El articulo 8° declara de utilidad publica:

I. La fundacién, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion;

il. La elaboracion y ejecucion de planes, programas, reglamenfos y

demas disposiciones de carécter general en materia de desarrolio
urbano, asentamientos humanos y ordenamiento territonal;
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lll. La apertura, el aprovechamienfo, ampliacién, prolongacion,
integracion, conservacion y reclificacion de las vias  ptblicas,
incluyendo las obras complementarias para su eficaz funcionamiento.

IV. La realizacion ejecucion, conservacién y mantenimiento de las obras
para el abasto y suministro de los servicios piblicos de agua, drenaje
sanitario y pluvial, energia eléctrica, pavimento, alumbrado publico y
telecomunicaciones.

V. Las obras o actos que de acuerdo a la Ley, tengan como fin el hacer
posible la vivienda digna y la tenencia legal de la lierra;

Vi.La construccion de equipamientos educativos, de salud y
asistenciales publicos.

Vil. Las acciones emprendidas por el Estado y los municipios en sus
respectivas competencias y jurisdicciones que tiendan al ordenamiento
temitorial de los asentamientos humanos y al desarrollo urbano de los
centros de poblacion; y
Vill. La proteccion, conservacion, restauracion del patrimonio artistico,
cultural e histérico.
En este articulo se seflalan las causas en que se funda la utilidad pablica y
que podran ser ejercidas en materia de expropiacién. Como se desprende de
su texto no tan sélo versan en materia de planeacion, sino de las
derivaciones de ésta, como lo son los planes sectoriales de agua, salud,

educacion, vivienda, incluso para los programas de la regularizacién de la

tenencia de la tierra urbana.

El articule 7 parece redundar en el contenido del articulo 4 de la misma ley,

al disponer:

L a dufilizacién y aprovechamiento de las areas y predios de cualquier tipo
de régimen de tenencia en el estado, deberan sujetarse a las
determinaciones de usos, destinos y reservas previstas en esta Ley y
las demas disposiciones legales aplicables.
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Y el octavo confirma la condicion de limitacién a la propiedad que ya se

habia vislumbrado en el articulo 4°, confirmando que:;

El derecho de propiedad, Ia posesion, o cualquier otro derecho de la
tenencia de predios, seran ejercidos de conformidad con las limitaciones
y las modalidades previstas en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en la presente Ley y en los planes, programas y
reglamentos de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento terntonal, que con fundamento en la misma se expidan, y
conforme a los correspondientes destinos, usos y reservas.
El énfasis impuesto por el legislador en ¢l contenido de los articulos 4, 7 y 8
parece tener la intencion de dejar en claro que la piedra angular del sistema
de planeacion sera la facultad de imponer modalidades y limitaciones a la
propiedad y que el instrumento idoneo para tal fin es el sistema de

planeacion del desarrollo urbano.
El articulo 9, establece a las autoridades competentes en la materia:

La ejecucién y cumplimiento de esta Ley corresponde, en los términos
que se establecen, a las siguientes autoridades:

A). Del Estado.

I. El Gobemador del Estado.
il. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas def Estado

B). De los municipios.

1. Los Ayuntamientos.
il. El Presidente Municipal.

En el ambito estatal seran, pues, autoridades el Gobernador Constitucional

del Estado, como funcionario y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
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Pdblicas como érgano al que se le confieren responsabilidades a través de la
ley en la materia y la Ley de Administraciéon Pablica para el Estado de Nuevo
Le6n. Es probable que el hecho de mencionar el 6rgano y no al funcionario,
en el caso de la Secretaria, sea para no omitir dentro de los distintos niveles
administrativos a funcionarios que las leyes y reglamentos les confieran

facultades para actuar en la materia.

En la competencia municipal, la ley confiere facultades al érgano maximo de
administracion municipal, el ayuntamiento que es colegiado y al Presidente
Municipal, actuando éste a través de funcionarios municipales en los distintos
rangos que sefialen las leyes y reglamentos respectivos, como lo sefiala el

articulo 13 de la ley estatal en la materia de desarrollo urbano.

Es importante esta distincion de autoridades municipales, pues viene a
aclarar pertinentemente las funciones dentro del nivel municipal, en el cual

existi® mucha confusion anteriormente.

Luego, en su articulo 10, sefiala las atribuciones relativas al Gobernador del

Estado, de las que se mencionan:

En Ia Ejecucion y cumplimiento de la presente Ley, corresponderan al
Gobemador del Estado, las siguientes funciones:

I. Participar en la planeacion y regulacion de los centros de poblacién
que colinden con cenlros de poblacién de otra entidad federativa, que
constituyan o tiendan a constituir una subregion, o una conurbacion en
los términos de la Ley General de Asentamientos Humanos.
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/l. Coadyuvar con las autoridades federales en la ejecucion y
cumplimiento del Programa Nacional de Desarrolfo Urbano en Ia
entidad. '

il Vigilar, conjuntamente con las autoridades federales, que se cumplan
en el Esfado los planes y programas federales de desarrollo urbano,
asentamientos humanos, ordenamiento tertorial, vivienda, ecologia u
ofros relacionados con la materia.

1V. Celebrar convenios con otras entidades federativas o la Federacién,
para la realizacion de los objetivos y finalidades propuestos en los
diversos planes o programas de desarrollo urbano, asentamientos
humanos u ordenamiento terntorial.

V. Asegurar la congruencia del Plan Estatal de Desarrollo Urbano con el
Programa Nacional de Desarrolio Urbano y hacer las proposiciones
pertinentes al Ejecutivo Federal para su elaboracién, evaluacion y
revision.

Vi. Verificar que los planes regionales de desamollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento territorial y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal.

Vil. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la
asesoria técnica, capacitacion e informacion disponible para la
elaboracion de sus planes, proyectos o demas disposiciones de caracter
general que expidan en matena de desarrollo urbano, asentamientos
humanos y ordenamiento territorial.

Vill. Llevar el registro de planes y programas de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento territorial, en coordinacion con
el Registro Fubiico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Ejercer el derecho de preferencia, de conformidad con la legislacion
federal aplicable, para adquirir los predios ejidales o comunales
especificados dentro de las zonas de reserva para el crecimiento urbano
indicadas en los planes o programas de desarrolfo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento temtorial aplicables, cuando
aquellos vayan a ser enajenados a titulo oneroso.

X. Promover la coordinacién de las politicas y practicas del Registro
Puablico de la Propiedad y del Comercio, asi como las de la Direccién de
Catastro, para hacer efectivas las disposiciones expedidas a fin de
ordenar y regular los centros de poblacion, expresadas en los planes y
programas de desarrollo urbano, asentamientos humanos y
ordenamiento territorial.
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Xl. Participar en la regularizacion de la tenencia de Ia tierra urbana, la
dotacion de infraestructura, equipamiento y servicios urbanos, asi como
en la proteccion del patrimonio cultural, del equilibrio ecolégico y del
desarrollo sustentable de los centros de poblacion.

Xll. Convenir con los municipios de la entidad para que mediante la
Secretaria de Desarrollo Urbano y QObras Puablicas del Estado, se
asuman, de manera lofal o parcial, las funciones técnicas o
administrativas que les corresponden en la aplicacion de esta Ley,
cuando carezcan de los organos administrativos correspondientes o la
complejidad de los asuntos lo requiera. ‘

XHI. Planear conjunta y coordinadamente con los municipios
respectivos, el desarrollo urbano, asentamiento humanos u
ordenamiento territonial en las diversas regiones y zonas conurbadas,
asi como los programas y acciones denivados de éstos.

XIV. Ordenar la publicacion e inscripcién de los planes o programas de
desarrollo urbano, asentamientos humanos y ordenamiento territonal
municipales, de centros de poblacion, parciales y otros derivados de
éstos, a solicitud de las autoridades que correspondan.

XV. Promover ante el Congreso del Estado la fundacién de centros de
poblacion, a propuesta de los Ayuntamientos o del Gobiemo Federal.

XVI. Expedir ef decreto sobre la existencia de zonas conurbadas y ofras
regiones intermunicipales dentro del Estado, previo convenio de
coordinacién con los municipios involucrados.

XVII. Promover conjuntamente con los municipios involucrados y los
particulares la ejecucion de obras y acciones de desarrolio urbano que
contribuyan a elevar la calidad de vida de los habitantes de la zona y la
prevencion de riesgos. :

XVIil. Promover la participacién social en la planeacion conforme a lo
dispuesto en esta Ley;

XIX. Expedir, de conformidad con ef Ley, el reglamento interior del
organismo auxiliar denominado Comisién Estatal de Desarrollo Urbano.

XX. Las demas atribuciones que le oforgue la presente Ley u ofros
ordenamientos legales.
Como es de ver, las atribuciones conferidas al Ejecutivo Estatal en el citado
articulo estan predominantemente dirigidas a la planeacién y se le otorga

ingerencia en todos los niveles de la misma, al facultarlo en los casos de
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competencia concurrente, para participar de manera coordinada con los

demas niveles de gobierno.

Las facultades que se confieren a la Secretaria de Desarrollo Urbano y

Obras PUblicas se contienen en el articulo 11, el cual dispone que:

En la ejecucién y cumplimiento de esta Ley comesponderan a la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Piblicas del Estado las
siguientes atribuciones:

. Coordinar la elaboracion, administracién, evaluacién, revision y
modificacion del Plan Estatal de Desarrollo Urbano, de los planes
sectoriales y someterlos a la consideracion del Gobemador del Estado
para su aprobacion.

il. Participar conjunta y coordinadamente con los municipios en la
planeacién y limitacion territorial de las zonas conurbadas del terriforio
estatal.

Ill. Brindar apoyc al Gobernador del Estado en la planeacién y
participacién, en el ambito de su competencia, de las zonas conurbadas
en el territorio del Estado.

IV. Promover, en coordinacién con los municipios del estado, entre los
propietarios de tierras la apertura al desarmollo de nuevas zonas
previstas en el Plan Estatal de Desarrolio Urbano y de las zonas de
conurbacion.

V. Coordinar Ia realizacion del Sistema de Informacion Geogréfica para
la Planeacion del Desarrollo Regional y Urbano como apoyo a las
actividades de planeacién, gestion, realizacion de proyectos y
administracion del desarrollo urbano, asentamientos humanos ©
ordenamiento feritonial del Estado y los municipios, con las
dependencias federales competentes y organismos auxiliares.

VI. Verificar que los planes regionales de desarrollo urbano,
asenfamientos humanos u ordenamiento terntonial y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal.

VIl. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la

asesoria técnica, capacitacion e informaciéon disponible para la
elaboracion de sus planes, proyecltos o demas disposiciones de
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caracter general que expidan en materia de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamienio territorial.

Vill. Llevar a cabo el registro de planes y programas de desarrollo
urbano, asentamientos humanos y ordenarniento territorial en el Estado,
en coordinacion con el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Realizar, a solicitud del Congreso del Estado, estudios técnicos para
precisar los limites territoriales entre los diversos municipios del estado
y opinar sobre las solicitudes de desafectacion que realicen los
ayuntamientos, los cuales deberan realizar un dictamen técnico-juridico
previo, que acompafie a dichas solicitudes.

X. Participar en la planeacién del ordenamienfo de las zonas
conurbadas del territorio del Estado y en las interestatales.

Xl. Coordinar la planeacién del ordenamiento regional en el teritorio del
Estado.

Xll. Prever o convenir, en forma conjunta con Jlos municipios
involucrados, y con la opinion de las dependencias federales
competentes, la localizacion de los derechos de via necesarios en
matena de agua potable, drenafe pluvial, drenaje sanitario, energia
eléctrica, comunicaciones, energeticos, vialidad, transporte, u otros; con
objeto de determinar los trazos y vias publicas que por su importancia,
utilizacion o funcionamiento constituyan o deban constituir el drenaje
pluvial y la red vial estatal, intermunicipal y mefropolitano, conforme a
los planes o programas que correspondan, o a falta de éstos, previo
dictamen y opinioén de la Comision Estatal de Desarrollo Urbano o de la
comision de zona conurbada comespondiente.

Xilll. Desempeniar las funciones lécnicas y administrativas que
correspondan a los Ayuntamientos, cuando éstos asi hayan convenido
expresamente con el Gobemador del Estado, por carecer ellos de los
organos administrativos correspondientes o la complejidad de los
asuntos asi lo requiera.

XIV. Promover y ejecutar los programas y acciones especificas
denivadas del plan esfatal de desarrollo urbano, planes regionales,
planes sectoriales y los planes de las zonas conurbadas que

correspondar.

XV. Tramitar y resolver los recursos administrativos que le competen
conforme a esta Ley, mediante los que sean impugnados sus acios o
resoluciones.

XVI. Elaborar, en coordinacion con los municipios de zonas conurbadas,
los proyectos de obras ptblicas que correspondan,
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