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En su contexto historico, la ciudad en ocasiones crece y se transforma;
en otras se atrofia, y siempre proyecta la imagen de las organizaciones
humanas que han contribuido a su creacion. Su estudio evidencia que la
ciudad no tiene razon de ser en si misma, pues solo existe en la medida
en que los seres humanos la habitan, y no so6lo se compone de cemento y
piedra, sino también de orden y de servicios, sin los cuales el asenta-
miento humano, por grande que sea, no pasara de ser un caserio. Con-
vengamos: la ciudad exige orden y servicios.

El orden de la ciudad es el orden publico, el cual alude tanto a su disefio
ordenado por su normativa como a la coexistencia pacifica de sus habitan-
tes, basada en la seguridad publica, cuyo propdsito consiste en salvaguar-
dar la integridad, intereses y bienes de las personas, en aras del derecho
humano a estar libre y exento de todo peligro, dafio o riesgo; es decir, a
estar seguro en el entorno sociopolitico humanitario y supraindividual.!

En fin, en un sentido técnico, el orden publico, como explica Rolando
Tamayo y Salmoran, “se refiere al conjunto de instituciones juridicas que
identifican o distinguen el derecho de una comunidad; principios, normas
e instituciones que no pueden ser alteradas ni por la voluntad de los indivi-
duos (no esta bajo el imperio de la “autonomia de la voluntad”) ni por la

aplicacion de derecho extranjero”.?

I Fernandez Ruiz, Jorge, Seguridad piiblica municipal, México, Fundap-UNAM,

2003, p. 30.
2 Tamayo y Salmoran, Rolando, “Orden publico”, Enciclopedia Juridica Mexicana,

México, UNAM-Porrta, 2002, t. V, p. 351.
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I. GENERALIDADES

La ciudad antigua se forma, al decir de Numa Dionisio Fustel de Cou-
langes, mediante la uniéon —no la fusion— de varias tribus, asi como la
tribu nacié de la asociacion de diversas fratrias, y cada una de éstas tuvo
su origen en el agrupamiento de diferentes familias.

La familia, como la fratria y la tribu griegas, se integré como ente in-
dependiente poseedor de un culto propio, especial para sus antepasados,
diferente a los de las demas familias, distinto asimismo a los de las fra-
trias y tribus que integraba, culto vedado a todo extrafio.

Una vez constituida una tribu, ya no se admitia en ella a ninguna otra
fratria o familia, mucho menos a otra tribu; dos tribus no eran capaces de
fusionarse; el culto de cada una de ellas lo impedia, al no permitir el acce-
so de extrafios. Mas, de la misma manera como varias fratrias se unieron
para tener un culto comun y formar una tribu, asi también, sobre la base de
respetar el culto propio de cada una y tener otro comun, se asociaron va-
rias tribus. El dia en que se celebro esta alianza naci6 la ciudad.?

La tribu representa la vida nomada y guerrera basada en la tendencia
salvaje y primitiva de los hombres. La ciudad significa el arraigo a la tie-
rra, la estructura de la vida estable donde se depositan el saber, la riqueza
y el trabajo, para crear —como su nombre lo indica— la civilizacion.
Como sefiala Gabriel Alomar: “La ciudad es la obra maestra del instinto
pacifico de la Humanidad”.*

II. LA MIGRACION DEL CAMPO A LA CIUDAD

En las postrimerias del siglo XVIII dio principio, en el mundo occi-
dental, la llamada Revolucion Industrial, que modifico sustancialmente a
la sociedad, a partir del empleo de la maquina como instrumento de pro-
duccion y de transporte, creando el mito del progreso.

A dos siglos de distancia del inicio de la Revolucion Industrial se ad-
vierte una despoblacion de las zonas rurales, producto de un movimiento
migratorio incesante del campo a la ciudad, que en algunos casos ha al-

3 Fustel de Coulanges, Numa Dionisio, La ciudad antigua, Barcelona, Iberia, 1961,
p. 167.

4 Alomar, Gabriel, Teoria de la ciudad, Madrid, Instituto de Estudios de Adminis-
tracion Local, 1980, p. 17.
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canzado dimensiones monstruosas para albergar a cerca de veinte millo-
nes de habitantes, a costa de que muchos de ellos destinen la cuarta parte
de su tiempo a su transportacion, vivan en habitaciones donde jamas en-
tra un rayo de sol, y pasen largas temporadas sin poder contemplar la na-
turaleza, por no salir de la selva de asfalto.

México no es la excepcion en este fenomeno universal de la corriente
migratoria del campo a la ciudad, por lo que en el ultimo medio siglo, de
ser un pais predominantemente rural, pas6 a ser fundamentalmente urba-
no, no sélo porque las tres cuartas partes de su poblacion viven en las
ciudades —una de las cuales es la mas grande del mundo—, sino porque
en ellas se registra la mayoria de los procesos y acontecimientos socioe-
condmicos mas importantes para la nacion.

Tal es el resultado de ese proceso eminentemente demografico que,
dada su magnitud y velocidad, modifica radicalmente la composicion ru-
ral y urbana de la poblacion, asi como la organizacidon econdémica y so-
cial de la sociedad.

Por lo anterior, en lo sucesivo, no se debe pretender construir ciudades
gigantescas, sino humanas, cuyo objetivo fundamental sea el adecuado de-
sarrollo fisico y moral de sus habitantes, donde la vivienda y los sitios de
recreo y esparcimiento tengan prelacion sobre las areas industriales.

Ciudades cuyo disefno y estructura obedezcan primordialmente al bie-
nestar y a la dignidad de los seres humanos que las habitan, propiciando
una convivencia pacifica, ordenada, armonica y justa.’

I1I. EL DERECHO URBANISTICO

Para llegar a ese resultado, que se antoja utdpico, es indispensable ela-
borar el marco juridico adecuado, partiendo precisamente de la idea de
que la ciudad se organice de acuerdo con el bienestar y la felicidad de los
seres humanos que la habiten. Ese propdsito alienta la aparicion del dere-
cho urbano o urbanistico.

Para Federico Spantigati, “La disciplina urbanistica es un sistema uni-
tario, un conjunto de instituciones juridicas relacionadas y coordinadas
entre si”.° En mi opinion, se puede entender el derecho urbanistico o ur-
bano, como el conjunto de normas juridicas, cuyo objeto consiste en re-

5 Ibidem, p. 21.
6 Spantigati, Federico, Manual de derecho urbanistico, Madrid, Montcor, 1978, p. 71.
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gular las conductas humanas que inciden en el funcionamiento de las
ciudades, para la adecuada organizacién de su territorio y la correcta
operacion de sus servicios publicos, con el fin de otorgar a sus morado-
res el habitat requerido por la dignidad humana.

Acorde con la apreciacion anterior, en nuestro pais se pueden distin-
guir tres niveles diferentes en el derecho urbanistico: el federal, el de las
entidades federativas y el municipal; de ellos me circunscribiré tan sélo
al analisis y comentario del primero, o sea, al federal.

En la normativa urbana destacan, como materias fundamentales, la or-
denacion y regulacion de los centros urbanos de poblacion en sus rubros
basicos, a saber: uso del suelo, medio ambiente, vivienda, obras publicas
y servicios publicos.

Descuellan, asimismo, entre los aspectos primordiales del derecho ur-
bano:

— La asignacién de atribuciones al poder publico para regular la sis-
tematizacion y utilizacion del suelo;

— La regulacion de la propiedad urbana conforme a las modalidades
impuestas por el Estado;

— El establecimiento de los controles y de las sanciones que garanti-
cen la prevencion y el control de la contaminacion de la atmosfera,
del agua y del suelo;

— La instauracion de controles y de sanciones que aseguren el uso
del suelo urbano en los destinos predeterminados por el poder pu-
blico;

— El control y la vigilancia de la ejecucion de las obras publicas y de
la prestacion de los servicios publicos de la ciudad.

IV. NORMATIVA JURIDICA FEDERAL EN MATERIA
DE URBANISMO

El derecho positivo urbano de México tiene su base fundamental en la
Constitucion vigente en el pais, y se integra, a nivel federal, con diversas
disposiciones contenidas en diferentes ordenamientos, entre los que des-
tacan la Ley General de Asentamientos Humanos, la Ley General del
Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente, la Ley Federal de Vi-
vienda, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, y la Ley
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del Servicio Publico de Energia Eléctrica, asi como los reglamentos, ma-
nuales y acuerdos derivados de tales ordenamientos legales.

1. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Aun cuando desde el siglo pasado existen disposiciones juridicas que
regulan la vida urbana, el inicio de la sistematizacion formal del derecho
urbano en México puede decirse que se da con la iniciativa de reformas
constitucionales en materia de asentamientos humanos, remitida al poder
revisor de la Constitucion, por el presidente Luis Echeverria Alvarez, el
12 de noviembre de 1975.

Segun la iniciativa referida, era impostergable la adopcion de medi-
das encaminadas a frenar y disminuir los crecientes desniveles geo-
graficos y sectoriales que impedian, o cuando menos obstaculizaban, el
proceso de crecimiento. De ahi la necesidad insoslayable de precisar po-
liticas y de orientar acciones para modificar el rumbo del movimiento ur-
bano del pais.

A juicio de la iniciativa mencionada, dependeria de nuestro talento pa-
ra vencer la dramatica desigualdad entre el campo y la ciudad, el que pu-
diéramos transformar nuestro sistema macrocefalico de ciudades, en un
desarrollo regional basado en centros urbanos razonablemente reducidos,
para alcanzar metas de mayor productividad, crecimiento econémico y
justicia social.

Hacia hincapié, la iniciativa en cita, en que por presion de la elevada
tasa demografica y de la fuerte corriente migratoria del campo a la ciu-
dad, se generaban multiples contiendas sobre tenencia de la tierra, preca-
rismo ilegal en su posesion, carencia de servicios publicos, vivienda in-
frahumana, contaminacién ambiental y grave perjuicio al ecosistema.

También puso de relieve, la multicitada iniciativa de reformas cons-
titucionales, que la aparicion de ciudades perdidas y de cinturones de
miseria se debia, en gran medida, a la presion ejercida por quienes in-
sistian en su insatisfecho e ingente requerimiento de habitacion y servi-
cios publicos, en un desordenado crecimiento de los centros urbanos de
poblacion.

Atenta a dichas consideraciones, la iniciativa de referencia propuso la
instauracion de instituciones juridicas que posibilitaran procedimientos
publicos encaminados a resolver, en el mediano y largo plazo, la proble-
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matica de los centros urbanos, mediante previsiones que tomen en cuenta
su desarrollo en el futuro.”

Como consecuencia de la citada iniciativa, se realizd la reforma del
parrafo tercero del articulo 27 constitucional, publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion del 6 de febrero de 1976, cuyo texto, en su parte
relativa, quedd en los siguientes términos:

La Nacidén tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regu-
lar, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una distribucion equitati-
va de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo
equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas nece-
sarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto
de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, conserva-
cion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; ...

La iniciativa de reformas constitucionales en materia de asentamientos
humanos a que nos hemos referido estimé que en los tres niveles de go-
bierno del sistema politico mexicano figuraban los elementos y se daban
las acciones del poder publico que inciden en la problematica de los cen-
tros urbanos, y dio lugar a la adicion de la fraccion XXIX-C del articulo
73 constitucional, del tenor siguiente:

El Congreso tiene facultad:...

XXX. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Go-
bierno Federal, de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con ob-
jeto de cumplir los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27 de
esta Constitucion.

2. Ley General de Asentamientos Humanos

La reforma constitucional antes transcrita sirvié de base y proemio a
una abundante legislacion que tiende a vertebrar y sistematizar nuestro

7 “Iniciativa de reformas constitucionales en materia de asentamientos humanos”,
en Silva-Herzog Flores, Jesus et al. (directores), Asentamientos humanos, urbanismo y
vivienda, México, Porraa, 1977, pp. 456-463.
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derecho urbano, en cuyo primer término figura la Ley General de Asen-
tamientos Humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
26 de mayo de 1976, la cual fue abrogada por el articulo segundo transi-
torio de la ley del mismo nombre, publicada en el diario citado, el 21 de
julio de 1993.

El ordenamiento legal publicado el 28 de enero de 1988 se inserta en
el marco de las llamadas “leyes generales”, en las que el calificativo “ge-
neral” no es el antonimo de “particular”, sino que tiene la connotacion
polivalente de observancia en la esfera federal, en el ambito de las enti-
dades federativas y en el nivel municipal, mediante la respectiva jurisdic-
cion concurrente, que no se compagina con el tradicional sistema resi-
dual que establece el articulo 124 constitucional: “Las facultades que no
estén expresamente concedidas por esta Constitucion a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados”.

Las disposiciones de la Ley General de Asentamientos Humanos en
vigor —como lo fueron también las de la abrogada ley de 1976— son de
orden publico e interés social, cuyo objeto estriba en establecer la ade-
cuada concurrencia de la Federacion, de las entidades federativas y de
los municipios, en la ordenacion y regulacion de las ciudades y demas
asentamientos humanos en el territorio nacional.

También tiene por objeto la ley de referencia, determinar las bases pa-
ra planear y regular el ordenamiento territorial de los asentamientos hu-
manos, asi como la creacion, conservacion, progreso y desarrollo de los
centros de poblacion; fijar, asimismo, los principios para sefalar las provi-
siones, reservas, usos y destinos de bienes raices que regulen su propiedad
en los centros de poblacion; y sefialar, ademas, los principios para la par-
ticipacion social en materia de asentamientos humanos.

La ley en analisis, en la fraccion I de su articulo 2, entiende por cen-
tros de poblacion

las areas constituidas por las zonas urbanizadas, las que se reservan a su
expansion y las que se consideren no urbanizables por causas de preserva-
cion ecoldgica, prevencion de riesgos y mantenimiento de actividades pro-
ductivas dentro de los limites de dichos centros; asi como las que por re-
solucion de la autoridad competente se provean para la fundacion de los
mismos.

El ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y la adecuada
urbanizacion de los centros de poblacion, segin lo dispuesto en el articulo
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30. de la ley en comentario, deberd procurar elevar el nivel y calidad de
vida de la poblacion urbana y rural, entre otras acciones, mediante la pro-
mocidn de centros de poblacion de tamafio medio; la descongestion de las
zonas metropolitanas; la adecuada interaccion entre los sistemas de convi-
vencia y de servicios en los centros de poblacion; el establecimiento de
condiciones propicias para la relacion adecuada entre zonas de trabajo, vi-
vienda y recreacion, y la dotacion suficiente y oportuna de infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos.

La puesta en practica de planes o programas de desarrollo urbano; el
establecimiento de reservas territoriales para vivienda y desarrollo urba-
no; la construccion, rehabilitacion y mejoramiento de vivienda popular;
la realizacion de obras de infraestructura, equipamiento y servicios urba-
nos, y la preservacion del medio ambiente y del equilibrio ecoldgico de
los centros de poblacidn, se consideran acciones de utilidad publica en el
articulo 50. de la referida ley.

Entre las principales herramientas que para el logro de su objeto sefa-
la la Ley General de Asentamientos Humanos en su capitulo tercero fi-
guran el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa Nacional de Desarro-
llo Urbano, los programas estatales y municipales de desarrollo urbano,
los programas de ordenacién de zonas conurbadas y los programas de
desarrollo urbano de centros de poblacion, mencionados en el articulo 12
de dicho ordenamiento legal.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano se sujeta, en los términos
del articulo 13 de la citada ley general, a los lineamientos del Plan Na-
cional de Desarrollo. Del contenido de dicho programa conviene desta-
car su diagnostico de la situacion de los asentamientos humanos del pais
y la valoracion de sus causas y efectos; también la estrategia aplicable al
desarrollo urbano, asi como los requerimientos que en el rubro de desa-
rrollo urbano presente la poblacién, en razén de su estructura, cantidad y
crecimiento.

El presidente de la Republica aprueba y —en su caso— modifica, me-
diante decreto, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano, el cual se su-
jeta a un permanente proceso de control y evaluacion, segun lo dispuesto
en el articulo 14 del citado ordenamiento, que también contempla la pro-
mocion de la Secretaria de Desarrollo Social, para lograr la participacion
social en la formulacion, actualizacion y realizacion del referido programa.

Como una medida de seguridad juridica, el articulo 17 de la ley en co-
mentario dispone la inscripcion obligatoria en el Registro Publico de la
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Propiedad, de los planes o programas de desarrollo urbano, de centros de
poblacién y sus derivados, en los plazos sefialados para tal efecto en la
legislacion local.

En su capitulo cuarto, la Ley General de Asentamientos Humanos se
ocupa también de regular las conurbaciones, a cuyo efecto considera los
convenios y las comisiones de conurbacion, asi como los programas de
zonas conurbadas a que hace referencia en su capitulo cuarto.

Para reglamentar lo dispuesto en el articulo 27 constitucional en lo re-
lativo a la creacidn, conservacidon, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion, la multicitada ley, también en su articulo 27, dispo-
ne que el ejercicio de los derechos de propiedad, posesion o cualquier
otro deducido de la tenencia de inmuebles situados en esos centros, que-
da supeditado a las reservas, usos y destinos determinados por las autori-
dades competentes, en los programas de desarrollo urbano respectivos.

La fundacion de centros de poblacion sélo podra efectuarse mediante
decreto expedido por la legislatura de la entidad federativa correspon-
diente, en tierras de vocacion urbana, previa evaluacion de su impacto
ambiental, como lo determina el capitulo quinto de la citada ley, que deja
a la legislacion estatal el sefialamiento de los requisitos y alcances de las
acciones de conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacion.

El capitulo sexto se ocupa, en la ley en analisis, de las reservas territo-
riales, para lo cual dicta disposiciones encaminadas a coordinar las ac-
ciones de la Federacion, de las entidades federativas y de los municipios,
tendentes a determinar una politica integral de suelo urbano y reservas
territoriales que dé congruencia al mercado inmobiliario, especialmente
al relativo a la vivienda popular y al desarrollo urbano, y evite la especu-
lacion en el mismo.

Lo anterior significa que el mencionado capitulo sexto, ademas de
promover acciones y obras para que haya vivienda digna para todos los
mexicanos, trata de evitar que unos cuantos se beneficien con la plusva-
lia generada por las obras publicas sufragadas por el pueblo.

En el capitulo séptimo, la Ley General de Asentamientos Humanos
trata de la participacion social, en tanto que el fomento al desarrollo ur-
bano lo regula en su capitulo octavo, y las medidas de control de dicho
desarrollo las determina en el capitulo noveno y Gltimo de este ordena-
miento legal.
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Entre tales medidas de control destacan las contenidas en los articulos
53y 55, que establecen la nulidad absoluta tanto de los permisos, autori-
zaciones o licencias que contravengan los planes o programas de desa-
rrollo urbano, como de los actos, convenios y contratos celebrados en
contravencion de dichos planes o programas, de la Ley General que co-
mentamos o de la legislacion estatal en la materia.

Desde luego, la Ley General de Asentamientos Humanos representa
un logro muy importante para la vertebracion e integracion del derecho
urbano en México; sin embargo, no incluye los tltimos mecanismos re-
gistrados por el derecho comparado para evitar al maximo la Ilamada
“loteria del planeamiento” y lograr una mas justa distribucion de los be-
neficios y cargas de la ordenacion urbanistica. Seria deseable que en pro-
ximas modificaciones a nuestro derecho urbano se valore la convenien-
cia de incorporar €sos nuevos mecanismos

Entre tales mecanismos distributivos podemos citar el del “aprovecha-
miento medio” establecido en Espafia en la Ley de Reforma del Suelo,
del 2 de mayo de 1975, conservado en el texto refundido del 9 de abril
de 1976.

En Espaiia, la legislacion del suelo lo clasifica en urbano, urbanizable
y no urbanizable; el suelo urbanizable puede ser programado y no pro-
gramado. En este contexto, el “aprovechamiento medio” se puede expli-
car como el mecanismo distributivo de cargas y beneficios derivados de
la ordenacion urbanistica, empleado en un proyecto dado de desarrollo
urbano, que permite la comparacion de los diversos predios que integran
el universo del proyecto, de manera que los asignados a usos no lucrati-
vos, como vialidades, equipamiento urbano, servicios publicos, zonas
verdes y recreativas, por ejemplo, se transfieran a la administracion pa-
blica; mientras que el suelo lucrativo se reparte entre los propietarios y la
administracion de acuerdo con determinados factores y formulas. Como
aclara Ricardo Santos Diez:

El aprovechamiento medio es, pues, el valor total de los usos lucrativos,
dividido por la superficie total, todo ello referido a una clase de suelo, el
urbanizable programado. La Ley reconoce a todos los propietarios de ese
suelo el derecho al aprovechamiento medio, y sélo a ese aprovechamien-
to, cualquiera que sea el destino que el Plan prevea para cada finca en
concreto.”

8 Santos Diez, Ricardo, Tratado de derecho urbanistico, Madrid, Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo, 1978, p. 118.
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3. Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente

Contenida en 194 articulos repartidos en seis titulos, la Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 28 de enero de 1988, abroga, en los tér-
minos de su articulo segundo transitorio, a la Ley Federal de Proteccion al
Ambiente, publicada en el referido Diario, el 11 de enero de 1982.

En su titulo primero, de disposiciones generales, la referida ley general
enuncia su caracter reglamentario de las disposiciones constitucionales re-
lativas a la preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico, asi como
a la proteccién al ambiente, en nuestro pais.” También establece las bases
para la concurrencia del gobierno federal, de las entidades federativas y de
los municipios, en la materia, asi como la coordinacion entre las diferentes
dependencias y entidades de la administracion publica federal.

Asimismo, en su primer titulo, la ley en comentario define diversos
conceptos, entre otros: ambiente, contaminacion, contaminante, contingen-
cia ambiental, ecosistema, equilibrio ecolégico, emergencia ecoldgica, im-
pacto ambiental y residuos peligrosos. Igualmente, se determinan en este
titulo las atribuciones en materia ecoldgica de la actual Secretaria de Desa-
rrollo Social, y se precisan los principios de la politica ecologica nacional.

El titulo cuarto de esta ley en andlisis se refiere a la proteccion del
ambiente, por lo que dedica sus tres primeros capitulos a la prevenciéon y
control de la contaminacion de la atmdsfera, del agua y de los ecosiste-
mas acuaticos, y del suelo, respectivamente. En los cinco capitulos res-
tantes regula las actividades consideradas como riesgosas, el manejo de
los materiales y residuos peligrosos, la energia nuclear, asi como las
cuestiones relativas al ruido, a las vibraciones, a la energia térmica, a los
olores y a la contaminacién visual.

Finalmente, en el titulo sexto y ultimo, la ley que nos ocupa determina
las medidas de control, las medidas de seguridad, las sanciones adminis-

9 Mediante reforma constitucional publicada el 10 de agosto de 1987 en el Diario
Oficial de la Federacion, se modifico el articulo 27 y se adiciono6 la fraccion XXIX-G al
articulo 73. Mediante la modificacion del articulo 27 se asigno al Estado la atribucion es-
pecifica de dictar las medidas necesarias pan preservar y restaurar el equilibrio ecologi-
co. Con la adicion de la fraccion XXIX-G al articulo 73, el Congreso quedd facultado
“Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los go-
biernos de los Estados y de los municipios, en el &mbito de sus respectivas competencias
en materia de preservacion y restauracion del equilibrio ecologico”.
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trativas, los recursos administrativos, asi como los delitos —y sus pe-
nas— de orden federal, en materia ecologica.

De todos es sabido que los principales agentes de la contaminacion
ambiental son la industria y el trafico vehicular. Sobre este particular,
Maria Angeles Parra Lucan afirma:

Pese a que la contaminacion del medio ambiente no solo es causada por la
industria directamente, sino también de modo indirecto a través de sus
productos, e, incluso, existe una contaminacion creada por los particulares
(ruidos, gases de sus vehiculos, residuos...), es precisamente la contamina-
cion industrial la principal causa de la situacion actual. Fundamentalmen-
te, el desarrollo industrial reporta beneficios al hombre, pero con frecuen-
cia ello tiene lugar en detrimento de la calidad del agua, del aire y del
nivel sonoro. "’

Es notorio que el trafico vehicular y la industria se concentran en las
zonas urbanas con los serios problemas que ello representa. Sin embar-
go, como observa Marco Negron: “Es ocioso seguir discutiendo si las
‘grandes ciudades’ son o no un obstaculo al desarrollo: ellas se han insta-
lado entre nosotros para permanecer y el reto es como sacar el maximo
provecho de su potencial”.!!

Interesa, pues, al derecho urbano asimilar las normas del derecho eco-
logico o ambiental, en la medida en que se refieren a la regulacion de las
conductas humanas que inciden en el funcionamiento de las ciudades.

El derecho ambiental puede definirse —en opiniéon de Raul Brafies— co-
mo el conjunto de normas juridicas que regulan las conductas humanas
que pueden influir de una manera relevante en los procesos de interac-
cion que tienen lugar entre los sistemas de los organismos vivos y sus sis-
temas de ambiente, mediante la generacion de efectos de los que se espera
una modificacion significativa de las condiciones de existencia de dichos
organismos. '

10 Parra Lucéan, Maria Angeles, La proteccion al medio ambiente, Madrid, Tecnos,
1992, p. 11.

11 Negron, Marco, “Realidad multiple de la gran ciudad”, Nueva Sociedad, Caracas,
num. 114, julio-agosto de 1991, p. 83.

12 Brafies, Raul, Derecho ambiental mexicano, México, Fundacion Universo Vein-
tiuno, 1987, p. 2.
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Como puede comprobarse facilmente, el derecho ambiental o ecologk
co'? se encuentra fuertemente imbricado con el derecho urbano o urbanis-
tico, habida cuenta que una parte muy importante de las normas del prime-
ro encuentran su principal &mbito de accion en el marco citadino, merced
a que dos de las principales fuentes de contaminacion ambiental —el trafi-
co vehicular y la industria— se alojan primordialmente en las ciudades.

Asi, por ejemplo, los reglamentos de la Ley General del Equilibrio
Ecologico y la Proteccion al Ambiente en materia de residuos peligrosos
y en materia de prevencion y control de la contaminacion de la atmosfe-
ra, asi como el Reglamento para la prevencion y control de la contamina-
cion de aguas y el Reglamento para la proteccion del ambiente contra la
contaminacion originada por la emision del ruido, encuentran en la ciu-
dad su mas importante campo de aplicacion.

Otros ordenamientos de la normativa ambiental unicamente tienen
aplicacion en la ciudad. Tal es el caso, por ejemplo, del Reglamento de
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente pa-
ra la prevencion y control de la contaminacion generada por los vehicu-
los automotores que circulan por el Distrito Federal y los municipios de
la zona conurbada.

Esa imbricacion tan fuerte registrada entre el derecho urbano y el de-
recho ambiental podriamos enunciarla, en términos de la teoria de con-
juntos, como la interseccion de dos ramas del derecho positivo en la re-
gulacion de un area especifica de la conducta externa humana. Esta
interseccion permite incluir en el derecho urbano los preceptos constitu-
cionales, legales y reglamentarios, aplicables al &mbito citadino.

4. Ley Federal de Vivienda

El articulo 40. constitucional, en su parrafo cuarto, postula: “familia
tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La ley establecera
los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo”.

13 “Quizé pudiera afirmarse que derecho ambiental equivale a derecho ecoldgico, pe-
ro pensamos que tal punto de vista en realidad remite a una comprension excesivamente
amplia de la rama ordinamental que aqui tratamos de caracterizar, porque una cosa es
que efectivamente el derecho ambiental responda a consideraciones ecoldgicas y otra el
que deba aglutinarse, sometiendo a un tratamiento relativamente unitario todos los secto-
res de normas que en definitiva trascienden a las relaciones del hombre con la naturale-
za”. Martin Mateo, Ramon, Derecho ambiental, Madrid, Instituto de Estudios de Admi-
nistracion Local, 1977, p. 72.
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La Ley Federal de Vivienda, publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracion el 7 de febrero de 1984, viene a ser reglamentaria del postulado
constitucional antes transcrito, con el propodsito de instaurar y regular los
dispositivos y mecanismos para que toda familia quede en posibilidad de
ocupar una vivienda digna y decorosa.

Tanto el derecho positivo como la doctrina reconocen de tiempo atras
el derecho subjetivo a la vivienda. En efecto, hace ya medio siglo que
Alberto Martin Artajo escribio:

De los bienes necesarios a la sociedad doméstica, hay uno que reviste los
caracteres de una exigencia inexcusable: es el hogar, de aqui que haya na-
cido lo que llamariamos el derecho familiar a la vivienda, cuya satisfac-
cion constituye para la sociedad y aun para el Estado, una nueva gravisi-
ma preocupacion moral y atin un verdadero deber social."*

En su capitulo primero, la Ley Federal de Vivienda marca los linea-
mientos generales de la politica nacional de vivienda, instaura el Sistema
Nacional de Vivienda, determina los instrumentos y apoyos para la imple-
mentacion de la politica nacional de vivienda, sujeta sus disposiciones a
las instituciones de la administracidon publica federal involucradas en pro-
gramas de vivienda o acciones habitacionales, y detalla las facultades, en
materia de vivienda, de la —ahora— Secretaria de Desarrollo Social.

Entre los lineamientos generales de la politica nacional de vivienda
descuellan los propositos de hacer llegar el beneficio de la vivienda al
mayor nimero de personas, especialmente a la poblacion urbana y rural
de bajos ingresos; de constituir reservas territoriales para vivienda de in-
terés social, para evitar la especulacion; de ampliar la cobertura social de
los apoyos financieros para la vivienda de los marginados de las zonas
urbanas, entre otros sectores econdmicamente débiles de la poblacion.

Destacan también, entre los lineamientos generales de la politica na-
cional de vivienda, la determinacion de coordinar, en materia de vivien-
da, las acciones gubernamentales a nivel federal, estatal y municipal, con
las del sector social y privado; de apoyar la construccion de infraestruc-
tura de servicios para la vivienda, y la integracion de ésta a su entorno
ecologico, con el fin de preservar los recursos y caracteristicas del medio
ambiente.

14 Martin Artajo, Alberto, “El derecho a la vivienda”, Revista Internacional de So-
ciologia, Madrid, julio-diciembre de 1945, p. 74.
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La ley que ahora analizarnos se ocupa de regular, en su capitulo se-
gundo, el programa sectorial de vivienda, asi como la demas programa-
cion de las acciones publicas de vivienda; en tanto que en el capitulo ter-
cero establece las normas relativas al suelo destinado a la vivienda, y en
el capitulo cuarto da las reglas para la produccion y distribucion de mate-
riales de construccion para la vivienda.

Las normas de disefio y tecnologia para la vivienda las establece la ley
federal de la materia en su capitulo quinto; en el capitulo sexto regula el
otorgamiento de créditos para vivienda otorgados con recursos federales
y de asignacion de viviendas construidas con dichos recursos.

El capitulo séptimo de la ley cuyo analisis estamos realizando define
las sociedades cooperativas de vivienda y sienta las bases que, junto
con las disposiciones de la Ley General de Sociedades Cooperativas,
regulan la creacion y funcionamiento de tales sociedades cooperativas.
Por ultimo, en su capitulo octavo, esta ley impone la normativa referente a
la coordinacion de la Federacion con los estados y municipios, asi como la
concertacion de los sectores social y privado, en materia de vivienda.

Como puede advertirse facilmente, el urbano es el principal ambito de
aplicacion de la Ley Federal de Vivienda, por cuya razon se insertan en
el derecho urbano la mayor parte de las disposiciones de este ordena-
miento legal, junto con la normativa conexa a la vivienda, contenida en
diversas leyes y reglamentos, como la Ley del Instituto del Fondo Nacio-
nal de la Vivienda para los Trabajadores, la Ley del Instituto de Seguri-
dad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (seccion cuarta
del capitulo sexto), el Estatuto Organico del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (seccion primera del
capitulo séptimo), entre otras.

Como lo apunta Pedro Escribano Collado, “Entre los bienes que se
consideran de indispensable acceso para todo individuo esta la vivien-
da”."® Esto es indiscutible, porque se trata de uno de los bienes funda-
mentales de la vida comunitaria, dada la funcion social que desempeiia;
por ello, la ciudad es impensable sin la vivienda, razén por la cual su re-
gulacion juridica es una parte esencial del derecho urbano.

15 Escribano Collado, Pedro, La propiedad privada urbana, Madrid, Editorial Mon-
tecorvo, 1979, p. 227.
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5. Ley Organica de la Administracion Publica Federal

La organizacion de la administracion publica federal, tanto la centrali-
zada como la llamada paraestatal, encuentra sus bases en la Ley Organi-
ca de la Administracion Publica Federal, cuyo titulo segundo, referente a
la administracion publica centralizada, dedica su capitulo primero a las
secretarias de Estado; siendo el articulo 32 el que se ocupa de las atribu-
ciones encomendadas a la Secretaria de Desarrollo Social,

De los asuntos cuyo despacho encomienda el referido precepto legal a
la Secretaria de Desarrollo Social —ya sea de manera exclusiva, o con-
juntamente con otras dependencias del Ejecutivo, o en coordinacién con
autoridades federales, estatales y municipales—, muchos de ellos inciden
directamente en el ambito del derecho urbano, como son:

— La formulacion, conduccion y evaluacion de la politica general de
desarrollo social, especificamente las de asentamientos humanos,
desarrollo urbano, vivienda y ecologia (fraccion I).

— La coordinacidn, concertacion y ejecucion de programas especia-
les para la atencion de los colonos de las areas urbanas, para mejo-
rar su nivel de vida (fraccion VI).

— La coordinacion y ejecucion de la politica nacional para crear y
apoyar empresas de grupos populares en areas urbanas (fraccion
VII).

— La ordenacion territorial de los centros de poblacion, asi como la
coordinacion de las acciones convenidas por el Ejecutivo Federal
con los ejecutivos estatales en esta materia (fraccion 1X).

— La prevision a nivel nacional de las necesidades de tierra para de-
sarrollo urbano y vivienda (fraccion X).

— La elaboracion y ejecucion de programas para satisfacer las necesi-
dades de suelo urbano (fraccion XI).

— La promocién y concertacion de programas de vivienda y desarro-
llo urbano (fraccion XII).

— La promocién de mecanismos de financiamiento para el desarrollo
urbano, la vivienda y la proteccion al medio ambiente (fraccion
XIV).

— La promocién de construccion de obras de infraestructura y equi-
pamiento para el desarrollo urbano y la proteccion y restauracion
del ambiente (fraccion XV).
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— La determinacion de las normas y ejecucion de las acciones que
garanticen la conservacion o restauracion de los ecosistemas indis-
pensables para el desarrollo de la comunidad, especialmente en ca-
sos de emergencia o contingencia ambiental (fraccion XXVI).

— La vigilancia del cumplimiento de las normas y programas para la
preservacion y restauracion del ambiente (fraccion XXVII).

— El establecimiento de criterios ecologicos y normas de caracter ge-
neral que deban cumplir las descargas de aguas residuales, para
impedir la contaminacion.

6. Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica

El suministro de energia eléctrica es vital para la operacion de las ciu-
dades y las actividades cotidianas de sus moradores. Por tal razon, la Ley
del Servicio Publico de Energia Eléctrica —cuya base se ubica en el pa-
rrafo cuarto del articulo 28 constitucional—, y las normas reglamentarias
que de la misma se desprenden, inciden de manera importante en el dere-
cho urbano.

El referido ordenamiento legal satisface razonablemente los caracteres
de generalidad y continuidad sefalados por la doctrina para el servicio
publico, y por medio de su reglamento deja satisfechos los requisitos de
regularidad y de igualdad o uniformidad. En cuanto a los caracteres juri-
dicos del servicio publico, Manuel Maria Diez apunta: “La doctrina se-
fala cuatro caracteres fundamentales de los servicios publicos. Se dice
que deben reunir los siguientes: continuidad, regularidad, igualdad y ge-
neralidad”.'¢

La continuidad implica que el servicio publico no se interrumpa o pa-
ralice, por satisfacer una necesidad colectiva; la regularidad significa so-
meter el servicio publico a normas especificas preestablecidas, las cuales
deben ser cumplidas fielmente.

En razon de la caracteristica de igualdad o uniformidad, se requiere
que el servicio publico se preste en condiciones iguales y con las mismas
tarifas para todos los usuarios; en tanto que en atencién a la generalidad,
todos los miembros de la comunidad tienen derecho a acceder a los ser-
vicios publicos, en la forma y términos de las normas que los regulan.

16 Diez, Manuel Maria, Derecho administrativo, Buenos Aires, Plus Ultra, 1967, t. II,
p. 206.
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Por lo que ve a la generalidad, en el capitulo relativo al suministro de
energia eléctrica, la citada Ley dispone:

Art. 25. La Comision Federal de Electricidad debera suministrar energia
eléctrica a todo el que lo solicite, salvo que exista impedimento técnico o
razones econdmicas para hacerlo, sin establecer preferencia alguna dentro
de cada clasificacion tarifaria.

El reglamento fijara los requisitos que debe cumplir el solicitante del
servicio, y sefialara los plazos para celebrar el contrato y efectuar la cone-
xi6n de los servicios por parte de la Comision.

En cuanto a la continuidad, el articulo 27 de la ley de referencia s6lo
exime de responsabilidad al prestador, por la interrupcion del servicio,
cuando se deba a caso fortuito o tuerza mayor, o bien a defectos en las
instalaciones del usuario o a su culpa o negligencia. Tampoco incurrird
en responsabilidad el prestador del servicio cuando éste se interrumpa,
mediante previo aviso, para efectuar trabajos de mantenimiento, modifi-
cacion o ampliacion de sus instalaciones.

En lo tocante a la uniformidad o igualdad del servicio publico de su-
ministro de energia eléctrica, el articulo 18 del reglamento de la ley de la
materia dispone que el prestador ofrecerd y mantendra el servicio en forma
de corriente alterna, en una, dos o tres fases, en las tensiones (con toleran-
cia en su voltaje de 10% de mas o de menos) baja, media o alta, utilizables
en la zona respectiva, a una frecuencia de 60 ciclos, con tolerancia de
0.8% de mas o de menos.

De conformidad con la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica,
el suministro del fluido eléctrico queda a cargo de la Comision Federal
de Electricidad, practicamente en calidad de monopolio y monopsonio.
Monopolio, por ser el tnico prestador del servicio publico de suministro
de energia eléctrica (articulo 70. de la Ley); monopsonio, por ser el uni-
co comprador de la corriente eléctrica que produzcan los particulares (ar-
ticulo 36 de la Ley). Respecto de tal monopolio, Andrés Serra Rojas ha-
ce notar:

Los servicios publicos federales pueden ser: 1. Exclusivos, con el caracter
de monopolios como en el caso del articulo 27 constitucional en materia de
petroleo, energia eléctrica y los diversos casos que sefala el articulo 28
de la propia Constitucién."”

17" Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, México, Porrtia, 1981, t. 1, p. 121.
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Para ser usuario del servicio publico de energia eléctrica se requiere
celebrar con el prestador del mismo, el contrato de suministro correspon-
diente, debiendo garantizar el usuario sus obligaciones contractuales,
mediante depésito cuya cuantia se fija en las reglas de aplicacion de las
tarifas respectivas.

El capitulo primero del Manual de Servicios al Publico en Materia de
Energia Eléctrica, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29
de julio de 1993, sefiala los datos minimos que deberan contener los con-
tratos para el suministro de energia eléctrica, como son, entre otros, el
numero de contrato; los nombres tanto del suministrador como del usua-
rio y, en su caso, las claves del registro federal de contribuyentes; el do-
micilio tanto del suministrador como del lugar donde sera proporcionado
el suministro; uso y caracteristicas del suministro; la carga y demanda
contratadas; la tarifa aplicable; la duracion y la fecha de celebracion del
contrato; las garantias otorgadas por el usuario; las causas de suspension
del suministro y los requisitos para su reanudacion, y las responsabilida-
des del suministrador por interrupcion o reduccion del suministro.

Las tarifas del suministro de energia eléctrica, a propuesta de la Comi-
sion Federal de Electricidad, las fija la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, con la participacion de las secretarias de Energia y de Econo-
mia, en los términos del articulo 32 de la ley de la materia.

La modificacion de las tarifas implica la consiguiente modificacion
automatica de los contratos de suministro de energia eléctrica que estu-
vieran vigentes. La aplicacion de las tarifas y de sus respectivas modifi-
caciones requiere la correspondiente publicacion previa en el Diario Ofi-
cial de la Federacion y cuando menos en otros dos periddicos diarios de
circulacion nacional.

V. LA SEGURIDAD PUBLICA

Situada en la interseccion de la seguridad publica y del urbanismo, la
seguridad publica de la ciudad requiere de la actividad de la autoridad a
fin de preservar y hacer efectivo el derecho humano a estar libre y exen-
to de todo peligro, dafo o riesgo, o sea, a estar seguro, en el ambito co-
munitario y supraindividual de la ciudad. Para explicar en el contexto ur-
bano el concepto de seguridad publica, se ha dicho que “Es el conjunto
de acciones que realiza la autoridad municipal para garantizar la tranqui-
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lidad, paz y proteccion de la integridad fisica y moral de la poblacidn,
mediante la vigilancia, prevencion de actos delictuosos y orientacion ciu-
dadana que proporciona la corporacion de policia y los comités de pro-
teccion civil al conjunto de la comunidad”.'®

Sin embargo, la seguridad publica en el ambito urbano es mucho mas
que eso, habida cuenta que también debe proteger a los miembros de la
comunidad contra hechos involuntarios de los seres humanos —incen-
dios y accidentes en general— y contra hechos de la naturaleza, como
son los terremotos, los ciclones, las inundaciones y catastrofes en gene-
ral. Un catalogo de actividades encaminadas a preservar la seguridad pt-
blica urbana podria ser el siguiente:

— Vigilancia de la via y lugares publicos.

— Vigilancia de los establecimientos a los que tiene acceso el publico.
— Prevencion de la comision de infracciones administrativas y delitos.
— La colaboracion en la investigacion y persecucion de los delitos.
— Conservacion del orden publico.

— La seguridad vial.

— El ordenamiento del transito peatonal y vehicular.

— La proteccion civil.

1. Vigilancia de la via y lugares publicos

Por medio de la vigilancia de la via y lugares publicos se pretende
preservar y, en su caso, restablecer en esos lugares el orden publico, la
paz publica y la tranquilidad de las personas, en aras de la convivencia
pacifica de los miembros de la comunidad municipal. Los bandos y re-
glamentos municipales, y la normativa equivalente del Distrito Federal,
regulan la conducta externa humana en la via y lugares publicos, a cuyo
efecto establecen diversas prohibiciones, tales como:

— Participar en juegos de cualquier indole en la via publica;

— Orinar o defecar en la via publica;

— Arrojar en la via publica animales muertos, desechos o sustancias
toxicas peligrosas para la salud de las personas;

— Impedir o estorbar el uso de la via publica;

18 Centro Nacional de Desarrollo Municipal, La seguridad piiblica municipal. Guia
técnica 16, 3a. ed., México, INAP-SEDEMUN, 1995, p. 13.
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— Maltratar, ensuciar o hacer uso indebido de las fachadas de inmuebles
publicos o privados, estatuas, monumentos, postes, arbotantes, se-
maforos, buzones, tomas de agua, seializaciones viales o de obras;

— Cubrir, borrar, alterar o desprender los letreros o sefales que iden-
tifiquen los lugares publicos o las sefiales oficiales o los nimeros y
letras que identifiquen los inmuebles o vias publicas;

— Ingerir bebidas alcoholicas en la via publica;

— Detonar cohetes;

— Utilizar indebidamente los hidrantes publicos, obstruirlos o impe-
dir su uso;

— Sostener relaciones sexuales en la via publica o lugares publicos.

2. Vigilancia de los establecimientos a los que tiene acceso
el publico

La via y lugares publicos no constituyen todo el &mbito espacial de la
seguridad publica, porque los integrantes de la poblacion urbana se retinen
también en otros espacios de dicho ambito, como son las areas destinadas
al publico dentro de establecimientos mercantiles, o las areas destinadas al
publico en los bancos, en las tiendas de autoservicio, escuelas, hospitales,
mercados, museos, terminales de autobuses y oficinas publicas, en donde
debe haber vigilancia para preservar y, en su caso, restablecer en esos si-
tios la seguridad, el orden publico, la paz publica y la tranquilidad de las
personas, en aras de la convivencia pacifica de los miembros de la comu-
nidad municipal. Dicha vigilancia debiera ser sufragada por el estableci-
miento respectivo, pero es realizada por la policia auxiliar municipal o,
en su caso, del Distrito Federal.

3. Prevencion de la comision de infracciones administrativas
v delitos

La reduccion de las faltas administrativas y de las actividades delictivas
favorece la seguridad publica, y en buena medida se puede lograr median-
te medidas preventivas encaminadas a reducir la comision de delitos y de
infracciones a la normativa de policia y gobierno, a cuyo efecto es desea-
ble que las autoridades competentes —municipales o del Distrito Fede-
ral— formulen y pongan en practica el programa correspondiente de se-
guridad publica, debidamente articulado con el programa estatal o del
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Distrito Federal correspondiente y con el programa nacional de la misma
materia, incluyendo en ¢l las acciones encaminadas a lograr dicha reduc-
cion de ilicitos; por ejemplo, las campaiias contra la corrupcion, o las en-
caminadas a combatir el alcoholismo y el consumo de estupefacientes, o
los programas de educacion vial dirigidos a prevenir accidentes, a evitar
que quienes estén en estado de ebriedad o bajo el influjo de drogas con-
duzcan vehiculos, o a respetar los limites obligatorios de velocidad en la
conduccion de vehiculos y demas normas de transito.

4. La colaboracion en la investigacion y persecucion
de los delitos

El articulo 21 constitucional previene: “La investigacion y persecu-
ci6n de los delitos incumbe al Ministerio Publico, el cual se auxiliara con
una policia que estara bajo su autoridad y mando inmediato”, lo que predi-
ca la competencia del Ministerio Publico —federal, del Distrito Federal y
estatal, segun sea el caso— y de su respectiva corporacion policial, para la
investigacion y persecucion de los delitos, lo que no es obstaculo para
que los cuerpos de policia responsables de la seguridad publica munici-
pal, del Distrito Federal y federal, colaboren en tales tareas.

5. Conservacion del orden publico

El profesor espafiol Vicente Santa Maria de Paredes, al finalizar el si-
glo XIX, explicaba acerca del orden publico: “La tranquilidad en que la
poblacion vive, entregada a sus ocupaciones habituales, sin interrupcion
en ellas que la moleste ni peligros que amenacen indistintamente a sus
individuos, constituye el orden publico, que es una manifestacion del or-
den juridico, como quiera que este hecho resulta de la obediencia de to-

dos a las leyes”."”

6. La seguridad vial

Se puede explicar la seguridad vial, como el aspecto de la seguridad
publica dirigido a proteger la integridad fisica de la poblacion en la via

19 Santa Maria de Paredes, Vicente, Curso de derecho administrativo segun sus prin-
cipios generales y la legislacion actual de Espariia, 3a. ed., Madrid, Establecimiento Ti-
pografico de Ricardo Fé, 1891, p. 282.
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publica respecto de los riesgos y peligros que entrafia el transito, espe-
cialmente el vehicular, tema que es de la competencia municipal, por es-
tar incluido en el inciso h) de la fraccion III del articulo 115 constitucio-
nal, en cuya virtud la autoridad municipal esta obligada a establecer un
sistema de seguridad vial aplicable a toda zona urbana de su jurisdiccion,
consistente en el conjunto de dispositivos, mecanismos, disposiciones y
acciones a cargo de la autoridad municipal para proteccion de la inte-
gridad fisica, tanto de conductores y pasajeros de vehiculos como de
peatones, viandantes y cuanta persona se encuentre en la via publica mu-
nicipal.

7. El ordenamiento del transito peatonal y vehicular

Uno de los aspectos mas complejos de la seguridad publica urbana es
el relativo al ordenamiento del transito peatonal y vehicular, dadas sus
imbricaciones con multiples actividades, tales como el transporte, la vi-
gilancia de la via publica, la proteccion del medio ambiente y el ahorro
de energéticos, que viene a complicar mas ain la ya de por si compleja
actividad de ordenar el transito de personas y vehiculos en la via publica,
permanentemente amenazado en las zonas urbanas, por el congestiona-
miento vehicular, cuyo aspecto medular lo expone H. Buchanan de la si-
guiente manera:

Los problemas del movimiento en las ciudades nos resultan tan familiares
que no es necesario insistir en las frustraciones e irritaciones que provocan
los embotellamientos, en el derroche de carburante y en los enormes y ba-
sicamente inutiles esfuerzos de la policia, de los agentes de trafico y de to-
dos los miembros de los numerosos cuerpos que se encargan de regular el
trafico. Un vehiculo de motor, incluso el mas pesado e imperfecto, es ca-
paz de desplazarse a 1.5 kildmetros por minuto, mientras que la velocidad
media del trafico en las grandes ciudades es aproximadamente de 18 kilo-
metros por hora.”’

Reconocido en las declaraciones y tratados internacionales de dere-
chos humanos y en los textos constitucionales de la mayoria de los pai-
ses del mundo, el transito es un derecho humano respecto del cual Jorge
Mosset Iturraspe y Horacio Daniel Rosatti hacen notar: “En el derecho a

20 Buchanan, H., EI trdfico en las ciudades, Madrid, Tecnos, 1973, p. 9.
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transitar interesa el trayecto propiamente dicho y la posibilidad de cu-
brirlo con la menor cantidad de interferencias juridicas, técnicas y facti-
cas posibles dentro de un marco de razonabilidad”.?!

Con excepcion del Distrito Federal, compete la ordenacion del transi-
to urbano a la autoridad municipal, la cual desarrolla esta actividad en
ejercicio de una funcién publica, a través de una corporacidén conocida
como “policia de transito”, que en rigor es un 6rgano de seguridad publi-
ca, de organizacion y disciplina similar a los cuerpos de la policia pre-
ventiva, dependiente de una unidad administrativa municipal, que suele
tener indistintamente el rango de secretaria, direccion general, direccion
o departamento. En materia de transito son autoridades municipales los
ayuntamientos, los presidentes municipales y los titulares del area res-
pectiva de la administracién municipal.

A la dependencia municipal de transito se le suelen asignar las atribu-
ciones que a continuacion se mencionan:

— Vigilar el transito vehicular urbano;

— Realizar la revision de automoviles y vehiculos automotores;

— Colocar la sefializacion para el transito urbano vehicular y peatonal;

— Operar el sistema de semaforos para dirigir el transito vehicular y
peatonal;

— Auxiliar al Ministerio Publico en la investigacion y persecucion de
los delitos inherentes o relacionados con el transito de vehiculos y
la aprehension de los infractores;

— Imponer sanciones a las personas que infrinjan reglamentos de
transito;

— Promover la educacion vial;

— Fomentar en la poblacion el respeto al peaton y a las normas de
transito;

El régimen juridico al que se sujeta la ordenacion del transito urbano
es de derecho publico, y esta contenido principalmente en la Constitu-
cion general de la Republica, el Estatuto de Gobierno del Distrito Fede-
ral, el Cdédigo Penal para el Distrito Federal, la Ley de Transito del Dis-
trito Federal y su Reglamento, la Ley de Seguridad Publica del Distrito
Federal, la Constitucion particular del estado; la Ley de Transito del es-

21 Mosset Iturraspe, Jorge y Rosatti, Horacio Daniel, Regulacion del trdansito y del
transporte automotor, Santa Fe, Argentina, Rubinzal-Culzoni Editores, 1992, p. 85.
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tado, y su Reglamento; la Ley de Seguridad Publica del estado; el Codi-
go Penal del estado, y por el bando municipal, o sus equivalentes.

8. La proteccion civil

La poblacion urbana esta expuesta a riesgos y peligros que pueden
presentarse subitamente y ocasionar graves dafios a sus miembros, en sus
personas y en sus bienes, derivados de hechos fortuitos, inesperados e,
incluso, inimaginables, los cuales pueden evitarse, disminuirse o mitigar-
se si el municipio cuenta con una unidad de proteccion civil adecuada-
mente organizada y debidamente capacitada.?

A. Definicion

Se puede entender la proteccion civil como la modalidad de la funcion
estatal de seguridad publica que tiene por propodsito salvaguardar la inte-
gridad, intereses y bienes de las personas, y de las entidades publicas y
privadas, ante la eventualidad de un riesgo, siniestro o desastre, a efecto
de evitar, o cuando menos reducir, la pérdida de vidas, la destruccion o
grave deterioro del aparato productivo y bienes materiales en general, el
menoscabo del medio ambiente, asi como la interrupcion del ejercicio de
las funciones publicas y de la prestacion de los servicios publicos.

Aun cuando la legislaciéon mexicana no es propensa a incluir defini-
ciones, en su fraccion XXIV, la Ley de Proteccion Civil para el Distrito
Federal, del 10 de enero de 1996, define a la proteccion civil como el

Conjunto de principios, normas, procedimientos, acciones y conductas in-
cluyentes, solidarias, participativas y corresponsables que efectiian coordi-
nada y concertadamente la sociedad y autoridades, que se llevan a cabo
para la prevencion, mitigacion, preparacion, auxilio, rehabilitacion, resta-
blecimiento y reconstruccion, tendientes a salvaguardar la integridad fisica
de las personas, sus bienes y entorno, frente a la eventualidad de un ries-
g0, emergencia, siniestro o desastre.

B. Naturaleza juridica de la proteccion civil

Indiscutiblemente, la proteccion civil es una funcion publica, y como
tal, una actividad esencial del Estado, cuya realizacion conlleva el uso de

22 Ministerio del Interior, Conocimientos generales de proteccion civil, 2a. ed., Ma-
drid, Direccion General de Proteccion Civil, 1989, p. 60.
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su imperio, de su potestad, de su autoridad y de su soberania, lo que no
impide que requiera y admita la colaboracion de los particulares; se trata
de una actividad alojada en la raiz misma del Estado interpretado como
producto del pacto social, habida cuenta que dicho contrato tiene entre
sus finalidades la de proteger a sus suscriptores contra los embates de la
naturaleza, y en general contra los riesgos y dafios provenientes de todo
tipo de eventualidades que impliquen siniestros y desastres.
Consiguientemente, la proteccion civil es una modalidad de la funcion
publica de seguridad publica, que tradicionalmente se ha traducido en tra-
tar de garantizar la tranquilidad publica, el orden publico y las institucio-
nes a que éste atafie. Importa, pues, hacer coherente la proteccion civil —y
en general la seguridad ptiblica— con la dignidad humana, mediante la co-
locacion del individuo, en tanto ser social, en el centro de atencion de ella.

VI. LOS SERVICIOS PUBLICOS

La idea de servicio publico entrafia, en esencia, la aspiracion solidaria
intrinseca de la administracion publica de poner al alcance de todo indi-
viduo, al menor costo posible y bajo condiciones que garanticen su segu-
ridad, el aprovechamiento de la actividad técnica para satisfacer la nece-
sidad de caracter general, suma de muchas necesidades individuales
similares, en la que cada quien puede reconocer su propia necesidad par-
ticular. Por tanto, el servicio publico se puede entender como una técnica
de proteccion del usuario.

1. Caracteres esenciales del servicio publico

En la doctrina se considera que el servicio publico esta investido de
ciertos caracteres juridicos esenciales, sin los cuales se desnaturaliza o
desvirtua, por cuya razon el Estado tiene la obligacion de asegurar que
dicho servicio revista los rasgos o caracteres esenciales de generalidad,
igualdad, regularidad y continuidad.

A. Generalidad

Consiste la generalidad o universalidad del servicio publico, en la po-
sibilidad de que toda persona lo use, previa satisfaccion de los requisitos
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seflalados en su normativa juridica, sin mas limite que la capacidad del
propio servicio. El caracter esencial de generalidad de todo servicio pi-
blico se vincula con los derechos humanos, porque, en principio, por el
solo hecho de serlo, todo ser humano, mediante la satisfaccion de los re-
quisitos legalmente establecidos, tiene derecho a usar el servicio publico,
sin mas limite que el proveniente de la capacidad instalada para la pres-
tacion del servicio.

B. Igualdad

La igualdad o uniformidad es consustancial a todo servicio publico, y
estriba en el trato igual o uniforme que debe darse indiscriminadamente a
todos sus usuarios, sin que ello impida establecer diversas clases o cate-
gorias de usuarios, siempre y cuando dentro de cada categoria se dé el
mismo trato a todos los comprendidos en la misma. La generalidad, tanto
como la igualdad del servicio publico son reconocidas y apoyadas por el
derecho internacional de los derechos humanos, al través de diversos ins-
trumentos, como la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y la Convencion Americana
de Derechos Humanos.

C. Regularidad

Dado el caracter esencial de regularidad, el servicio publico se debe
prestar conforme a la normativa juridica que lo regula. Si no se da la re-
gularidad, por prestarse sin la observancia de su regulacion juridica, el
servicio podra ser general y uniforme, pero irregular, o sea, anormal,
anomalo y deficiente. En virtud de su caracter esencial de regularidad, el
servicio publico contribuy6 en buena medida al rompimiento del princi-
pio secular que erigia a la voluntad de las partes en maxima ley de los
contratos, al sustraer del ambito del consenso de los contratantes de di-
cho servicio, aspectos fundamentales del mismo, cuales son su calenda-
rio, su horario, sus condiciones técnicas, sus medidas de seguridad y su
tarifa, los que no son materia de negociacion de las partes, sino unilate-
ralmente predeterminadas en una regulacion juridica exorbitante del de-
recho privado.

La irregularidad del servicio publico derivada de la inobservancia de
las normas que regulan su prestacion, independientemente de la respon-
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sabilidad en que incurre el prestador del mismo, también puede implicar
culpa de la autoridad a cuyo cargo esta su control y vigilancia. Contra
uno y otra puede intentar accion legal el usuario del servicio, en caso de
irregularidad del mismo.

D. Continuidad

Por definicion, el caracter esencial debe estar presente en el servicio
publico, lo que significa que no debe interrumpirse dentro de los hora-
rios y de las fechas o circunstancias previstos en su propia regulacion.
He de senalar que algunos servicios publicos tienen un programa de
prestacion intermitente, sin que juridicamente se pueda interpretar como
interrumpido el servicio cuando, conforme a su programa, no se realiza
la prestacion del mismo. Tal es el caso del servicio de alumbrado publi-
co, cuya prestacion se suele programar de la puesta a la salida del sol del
dia siguiente. De esta suerte, la indole de la necesidad de caracter general
que cada servicio publico esta destinado a satisfacer habra de determinar
el matiz de la continuidad del mismo; conforme a esa modalidad debera
evitarse toda interrupcion, y, en caso de producirse, proceder a subsanar-
la para reanudar el servicio a la brevedad posible.

2. Definicion del servicio publico

En el orden juridico mexicano se puede entender por servicio publico
la actividad técnica destinada a satisfacer una necesidad de caracter ge-
neral, suma de muchas necesidades similares iguales, con sujecion a un
régimen exorbitante del derecho ordinario.

3. Servicios publicos urbanos

No se puede concebir la ciudad contemporanea sin un ciimulo de servi-
cios publicos especificos: de transporte colectivo; de telefonia; de banca;
de correo; de radio y television; de educacion; de salud; de suministro de
energia eléctrica, de agua potable y de gas; de drenaje; de alumbrado pua-
blico; de mercados y centrales de abasto; de limpia y recoleccion de resi-
duos solidos; de panteones, y de rastro.
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A. Division del servicio publico

Los servicios publicos se dividen en propios e impropios o virtuales;
los primeros son los establecidos por la ley y atribuidos a la administra-
cion publica, la que los presta directa o indirectamente por medio de
concesionario. Los impropios o virtuales son los servicios publicos que
sin estar reconocidos como tales en la ley —y por tanto no se atribuye su
prestacion a la administracion publica— de todos modos satisfacen una
necesidad de caracter general, con sujecion a un régimen exorbitante del
derecho ordinario, que condiciona su prestacion a un permiso, sin el cual
el particular estd impedido para prestar dicho servicio publico. En Méxi-
co, entre los servicios publicos urbanos impropios o virtuales figuran los
de banca, de radio y television, y de suministro de gas.

B. Clasificacion del servicio publico

Se pueden clasificar los servicios publicos urbanos en razén de la ins-
tancia del poder publico a cuyo cargo quedan, en generales, regionales,
municipales o delegacionales, y concurrentes.

a. Generales

Se consideran servicios publicos generales, también conocidos como
nacionales —o, en el caso de México, federales—, aquellos cuya presta-
cion, regulacion y control esta atribuida al gobierno general del pais; en
tales casos hablamos de un servicio publico general, llamado federal
cuando se trata de un régimen de este tipo, como es el caso de México,
entre cuyos servicios publicos federales podemos citar el del suministro
de energia eléctrica, el de correos, el de banca y el de telefonia.

b. Regionales

Se clasifican como servicios publicos regionales, los que se someten al
control del gobierno del departamento, region, provincia o entidad federa-
tiva, y no del gobierno general del pais; en México, para distinguirlos de
los federales, se les denominan servicios publicos estatales, entre los cua-
les se pueden mencionar los servicios publicos de transporte colectivo y
de taxis.
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c. Municipales o delegacionales

Logicamente, los servicios publicos municipales son los atribuidos a
la administracion publica municipal; en México, por disposicion conteni-
da en la fraccion III del articulo 115 constitucional, el municipio atiende
los de suministro de agua potable; drenaje; alumbrado publico; limpia,
recoleccion, traslado y disposicion final de residuos; mercados y centra-
les de abasto; panteones, y rastro; ademads, incluye calles, parques y jar-
dines, que en rigor no son servicios publicos, sino obras publicas.

Como en el Distrito Federal, desde 1928, fueron suprimidos los muni-
cipios, los llamados servicios publicos municipales son prestados, en tér-
minos generales, por la administracion publica delegacional.

C. Coincidentes y coexistentes

Estaremos frente a un servicio publico coincidente cuando su control
se atribuye a dos o a las tres instancias de gobierno —federacion, entida-
des federativas, municipios—, mas s6lo a una de ellas se confiere esta-
blecer los criterios para distribuir su prestacion y control; asi ocurre, por
ejemplo, con el servicio publico de educacion, atribuido por el articulo
30. constitucional a la Federacion, los estados y los municipios, ya que
en su fraccion VIII confiere al Congreso de la Union la expedicion de las
leyes destinadas a distribuir entre ellos la prestacion de dicho servicio.

Consideramos servicios publicos coexistentes, los que en parte se
asignan a la Federacion, en parte a las entidades federativas, y en parte a
los municipios. Los servicios publicos de salud y de transporte colectivo
de pasajeros son ejemplos de esta clasificacion.

VII. EPIFONEMA

En los inicios del siglo XXI la poblacion urbana del pais representa
casi el 80% del total, con una preocupante macrocefalia que concentra en
pocas ciudades a la mitad de la poblacion nacional. De ahi la necesidad
de actualizar y sistematizar el derecho urbanistico, para dar el marco ju-
ridico adecuado a la reorientacion y sano desarrollo de las ciudades, y a
la adecuada satisfaccion de las necesidades individuales y sociales laten-
tes en la sociedad urbana.
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Para México, el siglo XX fue el siglo de la Reforma agraria, exigida
por una poblacion rural que representd —a inicios de esa centuria— el
80% de su poblacion total.

El siglo XXI, a cuyo inicio casi el 80% de la poblacion del pais es ur-
bana, habra de ser el siglo de la Revolucion urbana que consagre y dé vi-
gencia plena y efectiva al subjetivo derecho a la ciudad, entendido como
el derecho a la vida urbana en un habitat digno, objeto primordial del de-
recho urbano.
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