DERECHO ADMINISTRATIVO

LA NUEVA LEGISLACION SOBRE DESARROILO URBANO

Son sin duda muchos v numercsos los elementos
que constituyen las sociedades; pero si entre ellos se
buscara un principio generador, un hecho que modi-
fique y comprenda a todos los otros y del que salgan
como de unt origen commin todos los fendmenos socia-
les que parecen aislados, éste no puede ser otro que
la ovganizacion de la propicdad. . .

Mariano Otero!

SUMARIO: 1. Antecedentes. ¢, La reformia constitucional, 3, La Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos. 4. Los planes de desarrollo urbano.
5. Las regulaciones urhanas de la propiedad. 6. Algunas reflexiones [i-
nales.

1. Antecedenies

Es un hecho muy conocido el proceso de urbanizacidén que ha experi-
mentado México, particularmente a partiv de 1940.2 Este proceso de ur-
banizacién, preducto en buena medida tanto del crecimiento natural de
la poblacién como de marcados movimientos migratorios del campo a la
ciudad,® ha sefialado un cambio sustancial en la distribucion y la estruc-
tura ocupacional de Ia poblacidm del pais, que después de haber sido pre-

Y Ensayo sohre el verdadeyo estade de la cuestion social y politica que se agita en la
Republica mexicana, prologo de Danicl Molina Alvarez, Mdxico, 1964, p. 45.

* Cfr. Lois Unikel, en colaboracién con Crescencio Ruiz Chiapetto v Gustavo Garza
Villavreal, EI desarrollo wrbano en México: diagnéstico ¢ implicaciones futuras, E1 Co-
legio de México. México. 1976, pp. 24 v =,

* Cir. Jorge E. Havdoy, “Politicas de uvhanizacion v reforma urbana en América La-
tina™, en Politicu de desarvello nwrbane y regional en Amirica Lating, Fdiciones SIAP,
Buchos Aires, 1972, p. 128; Humberto Munoz Garcia, Orlandina de Oliveira y Claudio
Stern, “Migracion v marginalidad ocupacional en la ciudad de México™, El perfil de
Meéxico en 1980, wol. 3. siglo veintiuno editores, Mdixico, 1974 (3a. ed), pp- 327-37;
Luis Unikel. ob. cit,, pp. 12-55
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dominantemente rural, se encuenta ya en vias de convertirse en predomi-
nantemente urbano,

Tradicionalmente la mayor parte ¢ la mitad cuando menos de la pobla-
cidn econdmicamente activa se habia dedicado a las actividades del sector
primario {agricultura, ganaderia, silvicultura v pesca). Sin embargo, esta
proporcion ha ide disminuyendo paulatinamente, v como contrapartida,
la poblacidén ocupada por el sector de servicios ¢ industrial se ha incremen-
tado. Para 1972, el 38.59; de la poblacidn econdmicamente activa estaba
dedicada a actividades comprendidas denwro del sector de servicios v el
23.5%, dentro del sector industrial: en cambio, al sector primario corres-
pondia sélo el 3894

Este proceso de ¢recimiento urbano, por otra parte, no ha sido encauzado
conforme a un plan previo, nacional o regional. Su localizacion mas inten-
sa en unas cuantas ciudades es un reflejo de la desigualdad regional del
crecimiento econdmico de México, €l cual se ha concentrado en mayor
medida también en muy pocas ciudades, particularmente en las ciudades
de México, Guadalajara v Monterrey. Como contrapartida a la concentra-
cién del proceso de urbanizacién, existe una “gran dispersion de la po-
blacién rural que habita en varias decenas de miles de pequeftas Jocalida-
des esparcidas por todo el territorio nacional”.’

Cada vez es mds notoria vy urgente la necesidad de planear y controlar
el crecimiento urbano. La ausencia de una efectiva politica de desarrollo
urbano, ademis de diliculiar u obstruir las politicas de desarvollo econd-
mico, propicia la irregularidad en la expansion de las ciudades, tanto en
lo que se refiere al equipamiento urbana v a la prestacion de los servicios
publicos, como en lo que concierne a la distribucidn y definicién de Ia
propiedad del suelo urbano. No es raro que €l crecimiento de las ciudades
se haga a expensas de dreas ejidales o agricolas y que en varias cindades se
havan tornado frecuentes las ocupaciones jrregulares ain de terrenos ur-
banos.

Un caso sin duda extremo, en el que concurrieron la ausencia de una
politica de urbanizacion y un desmesurado atin de especulacién y explota-
cidn por parte de los fraccionadores privados, es el de Ciudad Netzahual-
coyotl, formada sobre terrenos desecados del Lago de Texcoco, inhabitados
e inhabitables todavia hasta la cuarta década de este siglo y la ocupada en
1970 por una poblacién de 580,436 habitantes.® En Ciudad Netzahualco-
votl se acumularon casi todos los problemas derivados de la falta de pla-
neacién urbana: desde la falta de definicion precisa de la propiedad el

* Estos porceniajes han sido obtenidos con base en los daws proporcionades por Na-
cional Financicra. 8. A.. en Ta economia mexicang en cifras: 1972, México, 1974, p- 14,

# Luis Unikel v otros, oh. cit., p. 28,

5 La econcnila mexicana en cifras: 1972, cite p. 11



LA NUEVA LEGISLACION SOBRE DESARROLLO URBANQ 277

suelo urbano, ya que discutia si los terrenos eran de propiedad puablica
—por ser producto de la desecacién de un lago de propiedad nacional—,
social —por haber sido usados por los comuneros de Santa Maria Chimal-
huacin— o privada —por haber sido adquiridos, en muchos casos en forma
no muy legitima, por los fraccionadores privados—; hasta la carencia de
los mds elementales servicios piblicas —seguridad, agua potable, alcanta-
rillado, electricidad, etcétera—, a consecuencia fundamentalmente de la
falta de cumplimiento de las obligaciones de urbanizacion adquiridas por
los fraccionadores al autorizdrseles los fraccionamientos. Los habitantes de
Ciudad Netzahualcoyotl habian comprado un lote urbanizade pero vivian
sobre terrenos salitrosos, sin ningin servicio urbano.

Al finalizar Ta década de los sesenta los colonos emperaron a agruparse
y a reclamar la definicion de las propiedad de los terrenos que ocupaban y
la introduccién de las obras de urbanizacion y la prestacion de los servi-
cios publicos, para lo cual recurrieron incluso a una suspension general
de los pagos mensuales a los fraccionadores, Los lotes vacios fueron ocu-
pados frecuentemente por personas que no los habian adquirido y los mis-
mos fraccionadores Hegaron a vender varias veces a diferentes personas los
mismos lotes.

Los problemas de Ciudad Netzahualcoyotl culminaron con la firma, en
marzo de 1973, de un fideicomiso celebrado entre los fraccionadores, como
fideicomitentes de sus derechos en ese lugar; Nacional Financiera, S. A.
como fiduciaria; y como fideicomisarios el gobierna federal, a través del
entonces Departamentoe de Asuntos Agrarios v Colonizacion, el gobierno
del Estado de México y los propios fraccionadores.” El fideicomiso no de-
finié la propiedad de los terrenos de Ciudad Netzahualedyotl, sino que se
limitd a suponer que los fraccionadores eran los propietarios, va que acep-
taba que éstos fideicomitieran “su propiedad” al fideicomiso para que
éste se encargara de seguir cobrando a los colonos las mensualidades pen-
dientes por las compraventas .anteriores y vendiendo los lotes que aun no
hubieran sido vendidos; a cambio, los fraccionadores debian recibir el
409, o el 307, de los ingresos netos que el fideicomiso abtuviera por estos
conceptos. El resto, el 60 o 709, correspondié a los gobiernos federal v del
Estado de México. El fideicomiso, ademads, diluyd las obligaciones de ur-
banizacién que no complieron los fraccionadores y que tomé a su cargo
el gobierno del Estado de México, las que se han venido cumpliendo a
base de cooperaciones de los colonos. Es decir, en ultima instancia se tras-
ladaron a estos ultimos las obligaciones de urbanizacién que no cumplie-
ron los fraccionadores.

" El contrato de tideicomiso traslative de dominio fuc publicado en ¢l Diario Oficial
de la Federacidn de 15 de mavo de 1973,
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En este caso extremo de Ciudad Netzahualcoyotl se puso de manifiesto
muyv claramente la necesidad de una planeacion urbana, que necesaria-
mente dcbe somcter los iutereses e los propietarios privados a los de la
comunidad. Cuando la rentabilidad privada de los propictarios urbanos
se vuelve incompatible con los intereses sociales v piiblicos de un desarro-
llo urbano armonico v equilibrado, es obvio gue éstos tltimos deben pre-
vatecer. Las viejas ideologias que consideran a Ia propiedad privada como
un derecho natural v absohito van resultande cada ver mas inadecuadas
ante una realidad urbana que reclama, inevitablemente, mavor responsabi-
lidad del poder piblico para estar en condiciones de planear y encauzar su
desarrollo,

De esta manera, como atirma el profesor Rumaon Muartin Mateo, el urba-
nismo aparece © como un titulo legitimador especitico que justifica una
gama pricticamente indeflinida de actuaciones pablicas, cuva colision con
los intereses privados se va a resolver légicamente mediante el sacrificio,
en la medida necesario, de los altimos en beneficio de los intereses co-
lectivos" .8

2. La veforma constitucional

En otra ocasion ! hemos afirmado que actualmente no existe s6lo un de-
recho de propiedad en México. De acuerdo con el articulo 27 de la Consti-
tucion mexicana de 1917, podemos sciialar tres ripos de propiedad:

1) La propiedad publica, que es la que tienen las personas de derccho
publico —gobierno federal, estatal, municipal, etcétera— sobre diversos bie-
nes, generalmente para cumplir con sus atribuciones. En esta clase queda
comprendida la propiedad de los terrenos nacionales, del subsuelo, las
agnas nacionales, los bienes de dominio pablico —de uso comiin, destina-
dos a un servicio publico, etcétera— v de dominio privado, los que, pese
a su denominacién, estin sujetos iun(llmlemalmeme al derecho administra-
tivo v por excepcion al derecho civil, v ain este caso, no dehe perderse de
vista la nocidon de interés publico predominante.

2) La propiedad social, cuyo titular y beneticiario es un grupo social,
que constituye una persona juridica de derecho sociad, como es el caso de
los ejidos v 1as comunidades agravias. Fsta clase de propiedad trata de sa-
iisfacer las necesidades de un grupe social en su conjunto v responde a la

* Rumon Mmun Mateo, “La penetracion publica en la propicdad wrbana™. en Re-
vista de Administracion Puabilica, Madrid, Espaiia. niumero 67, encro-ubril de 1972, p. 20,

“ Fn ¢l trabajo “Aspectos juridicos del problema de la propiedad en el ex-vaso del
Lago de Texcoco™. difundido en ¢l programa “Actualidades Juridicas™ de “Radio Uni-
versidad”, ¢l 20 de felnero de 1973,
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idea de una asociacion igualitaria de colaboracion, segin la expresion del
jurista vy socidlogo Gurviteh?

7} La propiedad privada. que corresponde a los particulares, o mis
exactamente a las personas de derecho privado, v les es otorgada por el
Estado, el cual es el propietario originavio y puede imponer a aquéllas las
modalidades que dicte €l interés piiblico, El articulo 27 constitucional nie-
ga implicitamente que la propiedad privada constituyva un derecho natu-
ral y adopta expresamente la concepcién que considera que la propiedad
privada debe desempeiar una funcion social, en razon de lo cual se le
pueden imponer Jimitaciones publicas.t

El articulo 27, en sut redaccidn original, estuvo orientado fundamental-
mente a solucionar el problema de la concentracion de la propiedad pri-
vada ruval, estableciendo el derecho a la restitueidn de las tierras y aguas
de las comunidades agrarias que hubieran sido despojadas de ellas y el
derecho a la dotacidn de tierras y aguas de los nicleos de poblacién que
carecicran de ellas; {i)6, ademas los limites de la extension maxima de la
propiedad privada rural —“pequeita propiedad agricola en explotacion™.

La propiedad privada urbana, en cambio s6lo quedo sometida a la formu-
I general de la posibilidad de imponerle “las modalidades que dicte el in-
terés publico™, sin que se¢ le hava impuesto ninguna modalidad en concre-
to. La teorfa de la funcion social de la propicdad quedo solo en texto cons-
titucional en Jo que se refiere a ia propiedad privada urbana, y en la prac-
tica social ¢ésta siguié operando de acuerdo con la concepeion del liberalis-
mo cldsico, con muy escasas y reducidas regulaciones publicas. Las reglus
sobre fraccionamiento de terrenos urbanos y sobre construccion de edifi-
caciones rvesultaron insuficientes para ordenar el crecimienio urbano.

No fue sino hasta el 12 de noviembre de 1975 en que el Ejecutivo Fe-
deral envio al Congreso de la Unidn la iniciativa de reformas constitucio-
nales a los articulos 27, 73 y 115, cuando se tratd de establecer las bases
juridicas de la regulacion del desarrollo urbano. En la mitsima exposicidn
de motivos de la jniciativa, se explica que:

Es necesavio establecer las normas para que Ja planeacién y orde-
nacion «e los centros urbanos de poblacion integren a éstos de ma-
nera convenicnte al desarrollo socio-econdmico del pais, v se obtenga ¢l

" Clr, Lucio Mendieta v Noner, El derecho social, Editorial Porima, México, 1967,
(2a. ey, p. 19,

WCh Lucto Mendieta v Nubers, Kl sistema agravie constiincienal, Editovial Poria,
Mcxico, W75 (du. ed), pp. 3-831. Parva este autor. ¢l parrafo primero del articulo 27
constitacional “encuentrie st mds fivme spoyo en la moderna teoria de la propiedad como
funcién sodial ¥ en la teoria de los fines del Estado™ (p. 29,
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mdximo aprovechamiento de los recursos, con el objeto de lograr una
convivencia nuts humana en las grandes urbes.

En virtud de las reformas propuestas al pirralo tercevo del articulo 27,
se laculta al Estado para regular, en beneficio social, el aprovechamiento
de los elementos naturales susceptibles de ;qn'opi;t(i('m, con objeto de. ..

lograr el desarrollo equilibrado del pais v el mejoramiento de las con-
diciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencin, se
dictaran las medidas necesarias para ordenar los asertamientos lasina-
nos vy establecer adecuadas provisiones, usos, reservas vy destinos de
tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y e pla-
near v regular la fundacidn, conservacién, mejoramiento y crecimien-
to de los centros de poblacion. ..

se agrega la fraccidn XXIX-B al articulo 73. con el objeto de facultar al
Congreso de la Union,
Por otre lado, de acuerdo con la inidativa de reformas constitucionules,

para expedir las leyes que establezcan Ja concurrencia del Gobierno
Federal, de los Estados v los Municipios en el dmbito de sus respecti-
vas competencias, en materia de asentamicntos humanos, con objeto
de cumplir los fines previstos en el pirralo tercero del articulo 27 de
esta Constitucion,

Por altimo, la iniciativa proponia lu adicion dJel articulo 115 con dos
nuevas fracciones, la IV vy la V, que expresan respectivamente;

Los Estados y Municipios, en el dmbito de sus competencias, expe-
dirdn las leves, reglamentos vy disposiciones administrativas que sean
necesarias para cumplir con los fines senalados en el pdrrafo tercero
de esta Constitucién en lo que se refiere a los centros urbanos y de
acuerdo con la Ley Federal de la materia.

Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios municipa-
les de dos o mas Entidades Federativas formen o tiendan a formar
una continuidad geogrifica, la Federacion, las Entidades Federativas
y los Municipios respectivos, en el dmbito de sus competencias, pla-
neardn e manera conjunta y coordinada el desarvollo de dichos cen-
tros con apego a la Ley Federal de la materia.

Esta iniciativa fue aprobada en estos términos tanto por el Congreso de
la Unién como por las legislaturas de los Estados, por lo que, mediante
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decreto de la Comisidén Permanente sancionado por el Ejecutive Federal,
fueron publicadas las reformas constitucionales a los articulo 27, 73 y 115
de la Constitucion, en el Diario Oficial de la Federacion de 6 de febrero
de 1976.

Como puede observarse, las reformas constitucionales establecieron las
bases juridicas para la politica de desarrollo urbano, la cual deberi lle-
varse a cabo en forma coordinada entre los gobiernos federal, estatales y
municipales, en los términos que sefiala la ley federal reglamentaria ves-
pectiva.

3. La Ley General de Asentamientos Humanuos

Desde el 15 de diciembre de 1975 el Ejecutivo Federal envio a la Ca-
mara de Diputados del Congreso de la Unidn, la iniciativa de Ley General
de Asentamientos Humanos. El curso que siguid esta iniciativa, sin entbar-
go, fue mas dificil que el de 1a de reformas constitucionales.

Durante los meses de febrero y marzo de 1976 la iniciativa de Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos fue motivo de discusiones y objeciones,
particularmente por parte de los propietarios privados y los sectores priva-
dos en general, que impugnaron desde su conveniencia hasta su constitu-
cionalidad. Desde luego que la iniciativa no resultaba muy conveniente
para los sectores que habian especulado con la venta de terrenos urbanos
aprovechando individualmente la plusvalia que las obras colectivas pro-
porcionan a dichos terrenos; pero si era necesaria para definiy ¢l marco
legal de una efectiva politica de desarrollo urbano., Ademds, en términos
generales, la iniciativa encontraba pleno apoyo constitucional en las refor-
mas aprobadas desde el mes de enero del mismo aiio, a los articulos 27,
73 y 115 de 1a Constitucion. Incluso desde ¢l 7 de cnero de 1976 se habia
publicado en el Diario Oficial de la Federacion, anticipindose a la apro-
bacion definitiva de las reformas constitucionales, la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal de 30 de diciembre de 1975, que se ajusta, en
términos generales, al contenido de 1a ey General de Asentamientos Huma-
nos, sin que haya suscitado ninguna discusion.

Quienes atn conservan la ideologia de que el derecho de propiedad pri-
vada es un derecho natural y absoluto vieron en la iniciativa una seria
afectacion de ese supuesto derecho, ignorandoe los términos en que se en-
cuentra regulada la propiedad privada por el articulo 27 constitucional,
atn antes de las relormas publicadas el 6 de febrero. Otros consideraron
que la iniciativa era un “instrumento sovietizante” y bajo membretes de
“Comités Civicos Locales”, publicaron alarmantes manifiestos contra la
iniciativa en los que falseaban totalmente su contenido real.
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Finalmente, despuds de algunas adavaciones v ajustes, La iniciuativa Jue
aprobada por el Congreso de L Union el 20 de mavo v promulgada por el
Ejecutivo Federal el mismo dia, habicndose publicado en el Diario Ofr-
cial de la Federacidn el 26 de mavo pasado,

La confusién que produjo la iniciativa de Leyv General de Asentamien-
tos Humanos es, en cierta medida, explicable, particilamente en los sec-
tores que se acostumbraron a especular sin ninguna restriceion ni control
con la propiedad wbana, por la awencia de medidas urbanas existente
hasia entonces. En Mcxico, como en general en América Lating, no se
habia planteado, cuando menoes hasta antes de la iniciativa, ningun intento
serio por ordenar el crecimiento urbano, ¢l cual ha sido sdlo un proceso
espontaneo realizado sin coordinacion con los planes de desarrolle ccond-
mico regional o nacional. “Ningtin pais de América Latina, con la posible
excepeion de Cuba —afirma Joree L. Hardoy—, ha orientado coordinada-
mente las inversiones productivas v el equipamiento social, 1a construccion
de la infraestructiora rural v wrbana v la ubicacion de los recursos huma-
nos con un criterio espacial de alcunces nacionales v regionales™.':

Por otro lado, los aleances v el contexto de la Ley Constitucional de Re-
forma Urbana cubana de 11 de octubre de 1960 son muy distintos de [fos
de la Lev de Ascntamientos Humanos mexicana. La primera, que forma
parte de todo un proceso de transformacion hacia un sistema socialista,
prohibi¢ el arrendamiento de inmucbles urbanos (art, 2), declaro nulos
los contratos de arrendamiento v subarrendamiento de inmuebles urbanos
v todos los negocios juridicos que implicaran la cesion de su uso total o
parcial (arts. 5 v 6) v autorizo a los Consejos Provinciales de Ja Reforma
Urbana para que otorgaran contratos de compraventa de los inmuebles
arvendados en faver de los inquilines, con pago de precio aplazadoe (art.
Yy Dividia ¢l proceso de reforma wrbana en ves etapas: 7Y la “etapa ac-
tnai”, en la que el “FEstado viabilizard la amortzacion de la casa que habi-
te cada familia con lo que actualmente paga por renta en un periodo que
ne serd menor de cinco afios ni mavor de veinte anos tijado de acuerdo con
el afio de construccidm del inmueble™; 2) la “etapa fuiara inmediata™, en
la que el Estudo, “con los recursos provenientes de esta Lev v otros re-
cursos, acometeria la construccion masiva de viviendas que serin cedidas
en usufructo perntanente mediante pagos mensuales que no podrin exce-
der del 109 del ingreso lamiliar”, v 3) la “etapa lutura mediatt”, en la
que el Estado, “con sus propios recursos construird las viviendas que ce-
derda en usufructo permanente v gratuito a cada familia™ *#

¥ Jorge E. Havdoyv. ob. cito po 131
¥ Cfr. Maruja Acosta v Jovge F. Havdoy, “La urbanirzacion en Cuba revolucionaria®,
en Politicas de deservolle wrbano y vegional en Ameévica Latina, cit.. pp. 296-5309,
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Por el contrario, la Ley de Asentamientos Humanoes mexicana ha sido
expedida en un sistema de cconomia de mercado, basade tanio en la em-
presi privada comoe en la pablicy, v sin afectar sustancialmente el derecho
de propiedad privada urbana, sometiéndolo sélo a las regulaciones pabli-
cas que requiere ¢l deswrollo urbano. En la Ley no se contempla ninguna
restriccidén ni limitacidn para Jos contratos de arrendamiento, los cuales
siguen siendo regulados en el Codigo Civil, conforme ul principio tradicio-
nal de la “libertad dec estipulaciones™, sin que pueda afirmarse que exista
un régimen de proteccidn al inquiline. En la practice, los contratos de
arrendamiento siguen siendo meros contratos de- adhesién, hnpuestos uni-
lateralmente por los arrendadores bajo {ormulas impresas en las que el
inquilino hace renuncia expresa de todos los derechos renunciables y, en
cambio, el arrendador reafirma y hace que se le gavanticen los suyos,

Los objetivos de la Ley de Asentamientos Humanos, pues, son enteri-
mente distintos de los de la Ley de Reforma Urbuna cubana. Los objeti-
vos de la Ley de Asentamientos Humanos son, de acuerdo con su articulo
1, los siguientes:

1) Establecer la concurrencia de las autoridacdes municipales, estatales
v federales pava la ordenacion y regulaciom de los asentamientos humanos
en el tervigorio nacional;

2) Fijr las normas bisicas para planear la fundacion, conservacion, me-
joramiento y crecimiento de Jos centros de poblacidn, v

3} Delinir los principios conforme a los cuales el Estado ejercerd sus
atribuciones para determinar las correspondientes provisiones, usos, rescr-
vas y destinos de dreas v predios. '

A continuaciém haremnos referencia o los aspectos que consideramos mids
importantes de la Ley General «de Asentimientos Huimanos,

4. Los planes de desavrollo urbano

Seguramente el aspecto central de la Ley de Asentamientos Humanos se
refiere a la ordenacion v regulacion de los asentamientos humanos a tra-
vés de los plancs de desarrollo urbano. Como la Tey prevé la concurren-
cia de las autoridades tanto federales como estatales v municipales, los
planes deben realizarse n diferentes niveles v en relacidn a regiones v lu-
gares distintos. Asi el articulo 4 sefiala los siguientes planes de desarrollo
urbano:

Iy El plan nacional;

2) Los planes estatales;

3) Los planes municipales, y

P

4) Los planes de ordenacion de las ronas conurbadas,
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En realidad, estos planes van a condicionar y a encauzar L aplicacion
de la Ley. Estos planes deben ser publicados en [orma abreviada en los
periddicos oliciales vy en los de mayor circulacion correspondientes y ser
puestos a disposicion, para consuita del pablico, en las oficinas en que se
lleve su registro. {art. 4). Y sélo a partiv de esta publicacion, las dreas y
predios comprendidos dentro de los planes quedardn sujetos a las regula-
ciones de la Ley dc Asentamientos Humanos. (urt. 35). Es decir, mientras
no se elaboren, aprueben y publiquen todos estos planes de desarrollo, no
se podrin afectar predios o dreas de propiedad privada o social con decla-
ratorias de provisiones, usos, reservas v destinos.

7y La coordinacion de la elaboracion v la revision del plan nacional de
desarrollo urbanoe se encarga a una comisidm intersecretarial creada por la
misma Ley, la Comision Nacional de Desarrolle Regional v Urbano, inte-
grada por los representantes de las dependencias que determine el presi-
dente de la Repitblica y presidida por el secretario de la Presidencia. La
aprobacion del plan nacional corresponde al presidente de la Republica
v su ejecucion a la Secretaria de la Presidencia. (art. 14) Quizi hubiera
resultado mis conveniente encargar la ejecucién a la misma Comision Na-
cional de Desarrollo Regional y Urbano para no dispersar mits las compe-
tencias.

El plan nacional debe seftalar “las lineas generales del desarrollo urba-
no y las diversas opciones para su mas oportuna realizacion” {art. 11). En-
tre las consideraciones en que debera basarse, el articulo 10 sefiala las si-
vulentes: a) las necesidades que planteen el volumen, estructura, dindmi-
ca y distribucion de la poblacion; b) el diagndstico de Ta situacién del des-
arrollo urbano en todo el pais; ¢) la problemitica de los asentamientos
humanos, estableciendo sus causas y sus consecuencias; o) las provecciones
de la demanda global previsible para todos los sectores econdmicos de las
dreas urbanas; ¢) las metas posibles por alcanzar en cuanto a calidad de
la vida de los asentamientos humanos; f) la estraiegia general para alcan-
zar estas metas de acuerdo con las circunstancias que priven en las dife-
rentes regiones del pafs. (art. 10). Como puede observarse, algunas de
estas consideraciones son muy generales y su determinacion real implica
estucdios e investigaciones que pueden resultar pwolongados, por lo que
pueden tener un efecto dilatorio sobre la eficacia de la Tey,

Para la elaboracion del plan nacional por la Comision Nacional de
Desarrollo Regional y Urbano, lx Ley prevé la posibilidad de participa-
cion de instituciones pablicas y privadas (ares. 6 y 14, fracciones 11 v 1IT),

2) En cuanto a la elaboracion, aprobacion, revision v cjecucion de los
planes de desarrollo urbano cstatales y municipales, Ta T.ev e Asentamien-
tos Humanes remite a lo ue dispongan las respectivas leves de desarollo
urbano que expidan las legislaturas de los estados (art. 16, inciso A), frac-
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ciéon I). Ademits, atribuye especificamente a los gobernadores de los Esta-
dos la facultad de coordinar €] plan estatal respectivo con el nacional de
desarrollo urbano, “haciendo al efecto las proposiciones que estimen pet-
tinentes para la elaboracion de este iltimo” y desahogando las consultas
que al respecto se les formule. (art. 16, inciso B), {raccion IT).

7y La ley define la conurbacion, siguiendo al articule 115, Iraccion V,
de la Constitucion Federal, como el fendémeno que se presenta cuando dos
o mis centros de poblacion forman o tiendan a formar una unidad geo-
grafica, pero agrega que esa unidad debe ser también econdmica y social.
La conurbacién se puede presentar entre centros de poblacién de dos o
mis Estados, y entonces se da el supuesto previsto en la fraccion V del ar-
ticulo 115 de la Constitucidn y la eluboracion y revision del plan de orde-
nacion de la vona conurbada se encarga a una comision, integrada por re-
presentantes cde los gobiernos de los municipios, los estados y la federa-
cién y presidida por el secretavio de la Presidencia. En este caso, el plan
de ordenacion de la zona conurbada debe ser aprobado por el presidente
de la Republica (arts. 24 y 25). De acuerdo con el articulo 21, la zona de
conurbacidon es “el drea circular generada por un radio de 30 km. El cen-
tro de dicha drex es el punto de interseccidn de la linea fronteriza entre
las entidades lederativas y de la que resulte de unir los centros de pobla-
cién correspondientes”™. En la iniciativa se sefialaba a una sona de conur-
bacion mavyor, ya que ¢l radio previsto tenfa una extension de 60 km.

Las vonas conurbadas que caen dentro del supuesto de la fraccién V del
articulo 115 constitucional actualmente son el drea urbana de la ciudad de
México, ubicada en el Distrito Federal y en doce municipios del Estado
de México; ¢l drea urbana de los tres municipios de la region laguneruy,
Gomez Palacio y Lerde del Fstado de Durango y Torredn del Estado de
Coahuila, y el drea de los municipios de Tampico y Ciudad Madero del
Estado de Tamaulipas y Pueblo Viejo del Estado de Veracruzt

Ya se ha seftalado que entre las principales deticiencias de la Ley so-
bresale el que no precise la naturvaleza juridica de los planes de desarro-
lo,'* ni establezea en forma especifica sus relaciones de jerarquia y subor-
dinacion. Entre los elementos que deben ser considerados para la elabo-
racion del plan nacional de desarrollo, no se sefialan los objetivos genera-
les de dicho plan, que obviamente si deberdn ser expresados.

No es necesario insistiv demasiado para advertir la importancia capital
de los planes de desarrollo urbano, que deben servir, como lo afinma el pro-
fesor Martin Mateo, de “pauta unificadora y racionalizadora de las ded-

M Cfr. Luis Unikel v otvos, elr cif., pp. 115 v ss
% (Cfr. Federico Torres A.. “Legislacion sobre desarrolle urbano”, en Comercio Exte-
rior, México, vol. 26, nim. 3, marzo de 1976, p. 283,
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siones que concatenadimente han de adoptarse pia produaddr un mmco
convivencial aceptable”, de tal manera que los planes se conviertan en los
instrumentos fundamentales para “la ordenacion de [ vida wrbana a par-
tir de unos ohjetivos maximalistas previamente adoptados™10

5. Las vegulaciones wrbanas de la propiedad

Pero los planes por sisolos ne son suticientes para logrin la ordenacion
v regulacion de los asentamicntos hwmanos, va que vienen a ocupar un
lugar intermedio entre Ta ley v el acto administrativo, Se requiere, por tail-
to, de actos administrativos que regulen en concreto el aprovechamicnto
de los predios urbanes. En la legislacion mexicana estos actos administra-
tives son las declaratorias de provisiones, usos, reseivas v destinos.

El articulo 37 define cada una de estas reguluciones: 1) las provisiones
son las dreas que seran utilizaday para Ly fundacion de un centro de po-
blacion; 2) los usos son los fines particulares a que podrdin dedicarse de-
terminadas dveas o predios; 3) las reservas son las dreas que serin utiliza-
das para el crecimiento de un centro de poblacion. v 1) los destinos son
los fines publicos a gue se prevea dedicar determinados predios o dreas.
Puede advertirse que la Lev deline las provisiones v reservas tomando co-
mo género proximo el que sean “ireas”, v como diferencia especifica sus
fines: la fundacién de un centro de poblacidén o su crecimiento, respecti-
vamente. Usa un método diverso para definir los wsos v los destinos: su gé-
nero proximo son sus fines —particulares o puiblicos. respectivamente— sin
que se sefialen sus diferencias especificas. Quizi hubiera sido preferible
formular todas lLis definiciones tomando como génere proximo €l que sean
solares, predios o areas, para después senalur como diferencia especifica
sus fines.

Primero se deben determinar las provisiones v reservas v posteriormente
los usos v destings correspondientes  (art. 38). Las declaratorias que esta-
blezcan provisiones, usos, reservas v destinos de dreas o predios, entaran
en vigot a los sesenta dias a pariir de su publicacion, v deberin ser inscri-
tas dentro de los 10 dias siguientes en el Registro Piblico <de la Propiedad
v en los otros registros que correspondan en razon de la materia (art. 45).
Todos los actos, convenios v contratos relativos a la propiedad. posesion o
cualquier otro derecho, deberin contener las cliusulas relativas a Iz udili-
racion de dreas v predios conforme a la declaratoria correspondiente, y
seran declarvadas nulos dichos actos cuando contravengan estas Gltinias,
siempre que estén inseritas en ol Registro Publico de 1a Propiedad  (articu-

los 44 v 45).

® Ramon Martim Mateo, b it pp. 2225
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A quicén corresponde hacer las declaratorias de ln‘ovisiunes, HS0S, LESCI-
vas ¥ destinos? La iniciativa atribuia esta facultad a los ayuntamientos mu-
nicipales, pero este fue uno de los aspectos que mds impugnaron Jos pro-
pietarios privados. Se Hegd a afirmar incluso que sc les estaban dando fa-
cultades “legislagivas”™ (sic) a los avuntamientos. Nosotros pensamos ¢ue
¢stas declavatorias no contituyen, de ninguna manera, actos legislativos,
sina —mas bien—- actos administrativos, ya que se refieven a dreas o predios
concretos, no a situaciones abstractas y generales, y constituyen actos de
aplicacion de la Ley de Asentamientos Humanos y de la ley de desarrolio
urbano de la entidad respectiva, asi como de los planes de desarrollo urba-
no nacional, estatal y municipal correspondientes.

El texto aprobado de la Ley no resuelve el problema v solo lo wraslada
a las leves de desarrollo estatal, ya que serdn éstas las que definan a que
autoridad o autoridades estatal o municipal corresponda la expedicion de
las declaratorias (art. 16, inciso A), traccion 1).

Por otro lado, conviene sefiular que la Ley contiene otru forma de ve-.
gular la propiedad urbana, que incide en uno de sus aspectos medulares:
la regulacion del mercado de los terrenos (art. 3, fracaiom I), la que se
puede Jlevar a cabo tanto estimulando la oferta como limitando los pre-
cios. “Sole aquellas naciones —ha escrito Martin Mateo—, tanto de la
arbita occidental como socialista, que han abordado decididamente el con-
trol de los precios o la oferta phblica del suelo han conseguido mantener
los precios dentro de limites tolerables”.™

Por su parte, Jorge E. Hardoy expresa: “La primera parte de una ic-
forma urbana debe ser... la intervencidn del Estado en el mercado de
tierras urbanas y suburbanas hasta que sea posible, a corto plazo. deter-
minar las bases que permitan su control efectivo, y a mediado y largo
plazo, fijar niveles de precios ue sean compatibles con las necesidades fu-
turas’. 1%

Sin duda, uno de los problemas fundamentales del desarrollo urbano es
¢l precio especulativo de los terrenos, En un pais en donde el nimero de
viviendas ocupadas por sus propletauos no tegaba en 1972 ni al 109, §
que afronta graves problemas econdmicos y sociales, no resulta muy legi-
timo obtener excesivas ganancias por ¢l solo hecho de conservar un teiteno
sin construir durante varios afios para después, sin ninguna aportacion
electiva v razonable, aprovecharlo. para fines de lucro exclusivamente per-
sonal. Fn Ia iniciativa de Lev se afirmaba expresamente que I regulacion

7 felem, p. 81

% Jorge E. Havdoy, ol cit,, p. 163,

w Cfv. Fdgard Baqueire Rojas, “Hacia un unuevo devecha de propiedad urbana”. en
Juridiea (Anuario del Departamento de Devecho de la Universidad Theroamervicana).
México, nam. 4, julio de 1972, p. 101,
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del mercado de los teyrrenos tenia por objeto evitar la especulacion, pero
por las presiones precisamente de los especuladores, en el texto aprobado
de la Lev fue suprimida esta relerencia. Se conservd, sin embargo, la alu-
sion a la regulacion del mercado de los inmuebles —o sea: de las vivien-
das— destinados a la habitacion popular. El articulo 9, {raccidn IV, esta-
blece como un deber de las autoridades municipales, estatales v ledera-
les “regular el mercado de los terrenos v ademais el de los inmuebles des-
tinados a vivienda popular, lo que podri realizarse mediante leves o dis-
posiciones administrativas conducentes”. Eg probable que, por las variantes
circunstancias de los mercados de terrenos, convenga mejor acudir a dis-
posiciones administrativas que a las leyes, pues las primeras son mas 4gi
les. Por otro lado, como en el texto de la Ley no se precisa concretamente
4 qu¢ autoridad correspondera esta regulacion resulta conveniente que las
leyes de desarrollo urbano estatales determinen cual es el érgano especifico
al que corresponde esta importante luncion.

6. Adlgunas reflexiones finales

La necesidad de que se dicten las leyes que contemplen integralmente el
problema de las ciudades no es nueva;?® es una necesidad cuya satisfaccion
se habia venido difiriendo, postergando. Seguramente la ley de Asenta-
mientos Humanos no es, por si sola, la solucion; pero constituye, sin duda,
un paso importante en la bisqueda de instrumentos que permitan imple-
mentar una adecuada y cfectiva politica de desarrollo urbano. Junto a
esta Ley, v como consecuencia de ella, se deben elaborar las leyes estatales
de desarrollo urbano y los planes nacional, estatales y municipales. hasta
Negar a la concrecion de las declaratorias de Provisiones, usos, reservas y
destinos y la regulacion del mercado de terrenos y de viviendas destinados
a la habitacién popular.

Por otro lado, el proceso de urbanizacion se encuentra condicionado so-
cialmente en forma fundamental por el crecimiento econdmico, por To
que se requiere una coordinacion entre las politicas de desarrollo econdmi-
co y de urbanizacion. En este sentido, resulta adecuado que ambas clases
de politicas estén a cargo, en ¢l ambito federal, de 1a Secretaria de la Pre-
sidencia, fundamentalmente ®’ Ademas, el articulo 13 de 1o Lev de Asenta-

= Idem, p. 98,

# De acuerdo con el articulo 16 de Ia Lev de Seerctarias v Departamentos de Estado,
a la Secretaria de la Presidencia le corresponde. entre otras cosas, recabar los datos para
elaborar el plar general del gasto publico ¢ inversiones el Poder Ejecutivo. coordinar
los programas de inversién de los diversos érgancs de la Administracién Publica v pla-
near v vigilar la inversion pablica v 1a de los erganismos descentralizados v empresis
de participacion estatal, Sobre los aspectos juridicns de la plancacion economicay en Meé-
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mientos Humanos faculta al Ejecutivo Federal para que, a wavés de la
Secrerarii de la Presidencia, celebre convenios en materia de acciones e
inversiones de desarrollo urbano, con los gobiernos municipales v estata-
les, y con la participacion de las dependencias correspondientes del sector
publico federal.

De igual manera, la Ley prevé la necesidad de orientar el crédito de
acuerdo con los planes de desarrollo urbano, para lo que impone a la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Piblico el deber de tomar las medidas
necesarias para que las instituciones de crédito s6lo autoricen operaciones
acordes con dichos planes (art. 15),

Tumbién la politica de urbanizacion se encuentra muy vinculada con la
politica de poblacidn. Para este objeto cra mas explicito el artculo 7 de
la iniciativa que establecia que el ordenamiento de los asentamientos huma-
nos debia Hevarse a cabo de acuerdo con las directrices que sobre politica
demogriifica dictara la Secretaria de Gobernacidn, o en su caso el Consejo
Nacional de Poblacién, conlorme 2 la Ley General de Poblacion. El ar-
ticulo 10 de la iniciativa, a su vez, facultaba a la Secretaria de Goberna-
cién para promover, entre otras cosas, la adecuacién de los planes de des-
arrollo a los requerimientos que planteen el volumen, estructura, din-
mica y distribucion de 1a poblacién vy la creacion de poblados que agrupen
a los nucleos geogrilicamente dispersos. Este ultimo articulo no aparece
en el texto aprobado de la Ley y el primeramente citado fue moditicado
para indicar que la ordenacion de los asentamientos humanos se llevarad
a cabo de acuerdo con lo establecido por la Ley General de Poblacidn en
materia de politica demografica.

Por ultimo, es necesario seilalar que uno de los aspectos que inciden en
¢l desarrollo urbanoe, y que no {ue considerado en la Ley, es el problema
de los arrendamicntos. Seguramente los problemas del desarrollo de las
ciudades no seran contemplados integramente mientras no se atienda este
problemia. Es claro que no se podrén mejorar las condiciones de vida de
Ia poblacidn urbana como lo quiere el articulo 3, s se conserva a la actual
regulacion del Codigo Civil sobre los contratos de arrendamiento, que
en su texto se rigen por el principio de la libertad de estipulaciones o de
autonomia de la voluntad y en Ja prictica funcionan sélo como contratos
de adhesion en los que no opera dicho principio, como ya lo indicamos
antes.

Ll sefulimiento de normas imperativas irvenuanciables y ¢l establechmien-
to de mecanismos de control efectivos —particulirmente de cardcter admi-
xico, pucde verse Héctor Caadra. “Las vicisitudes del derecho econdmico e México 2

partir de 19177, ponencia presentada en el Coloquio Infernacional sobre 73 anos de Evo-
lucién Jwridica en el Mundo (México, 20-25-1N-1976).
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nistrativo— que impidan que las condiciones de los contraros de et
miento —especialmente el monto de la renta v el plazo de duracidon— sean
impuestos y modificados unilateralmente por los arvendadores, v que pro-
porcionen una estabilidad razonable al inquilino, asi como la creacion de
un organismo ptblico que asesore e informe en forma gratuita a los arven-
datarios acerca de sus derechos, podrian ser las bases para una nueva le-
gislacidn, que sustraiga del derecho privado el arrendamiento de inmue-
bles urbanos v lo incorpore, delinitivamente, a un derecho social nuis
acorde con las exigencias de nuestro tiempo.

Jos¢ Ovarrr Favera



