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L INTRODUCCION AL PROBLEMA

La cuestion de las aglomeraciones urbanas es mas bien un fenémeno de.
naturaleza historica, agudizado con el proceso de la industrializacién,
que provoca infinidad de problemas y desequilibrios, principalmente,
cuando se lleva a cabo bajo un sistema como el capitalismo, donde la
propiedad privada de los medios de produceién, asi como la concentra-
cién y centralizacion del capital, agudizan los desequilibrios entre clases
sociales y la contradiceion entre las regiones.

Todos sabemos que la expansidén y crecimiento de las aglomeracio-
nes urbanas en paises de economia como la nuestra, conllevan multitud
de problemas como el despojo de tierras a campesinocs, para ser ocupa-
das por fraccionamientos urbanos; la creacién de un sobreexcedente de
mano de obra desocupada; la desigualdad social entre las areas con po-
blacion rural y los centros urbanos; la proliferacién de asentamientos es-
ponténeos e irregulares alrededor de esos centros; de poblacion desocu-
pada o subocupada; la contaminacién del agua y del aire; el congestio-
namiento de vehiculos automotores; el incremento en los costos para
atender las necesidades de servicios piblicos; etcétera.

Es por tedo lo anterior que en las Gltimas tres o cuatro décadas,
principalmente aquellos paises que van a la vanguardia en el desarrollo
econémico, han centrado su atencién en la solucién de estos problemas.
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En México, a pesar de que algunos pensadores afios atras, ya hablaban
de las desigualdades entre regiones del pais (Humboldt y Orozeo v
Berra en el siglo XIX, Lazaro Cardenas en 1936), no es sino hasta los al-
timos afos de la década de los sesenta, cuando comienzan a adquirir in-
terés los problemas de la concentracion urbana.

Mais que el simple crecimiento demografico en las localidades con
equis rango de poblacién para considerarla como urbana a partir de
1940, es el caso del crecimiento, de la ciudad de México el que preocu-
pa a todos. Esta ciudad en 1950 asentaba 2 millones 800 mil habitantes,
para 1970 ya eran cerca de @ millones, habiendo rebasado ya los limites
politicos administrativos del Distrito Federal; en 1975 se estimaban en
la aglomeracion, alrededor de los 12 millones, mientras que en la actua-
lidad se estima ya una cifra que supera a los 14 millones de habitantes,
o sea cerca del 20 por ciento de la poblacion total del pais en una area
menor al uno por ciento del territorio nacional donde se concentran ya
casi un 50 por ciento de la poblacién ocupada en la industria; cerca del
70 por ciento de los servicios; mas del 40 por ciento de los fondos
del sistema bancario, etcétera,

Asimismo, se registran ya concentraciones de ese tipo en escala
menor, aungue no pot ello menos importante, en las ciudades de Gua-
dalajara, Monterrey, Ciudad Judrez, Tijuana, Leén y Puebla. Cada una
de ellas, con sus respectivos problemas en los procesos especificos de ur-
banizacion, como los que va sefialamos antericrmente, son los que real-
mente avisoran un conflicto social derivado de la aguda desigualdad so-
cioeconomica que de no llegar a soluciones eficaces, se tornan en moti-
vos de preocupacidon para los dirigentes gubernamentales al ver de esa
manera incierto su predominio politico.1

II. ORDENAMIENTOS JURIDICOS REGULADORES
1, Elementos Constitucionales.
En este apartado se presenta la base constitucional de los asenta-

mientos humanos.
El 14 de noviembre de 1975, es presentado al Congreso de la

1Tomados de estudios varios del Instituto de Investigaciones Econdmicas de
UNAM, 1978,
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Unién unainiciativa del ejecutivo Federal para reformar los articulos 27,
73 y 115 constitucionales, 2 los cuales se estructuran de la manera si-
guiente:

Articulo 27, Parrafo III. La nacidon tendrd en todo tiempo el dere-
cho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el
interés piblico, asi como el de regular el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, para hacer una
distribucidén equitativa de la riqueza piblica y para cuidar de su
conservacion,

Es evidente que en el momento actual del desarrollo mexicano no
pueden postergarse las medidas orientadas a reducir los desequili-
brios sectoriales y geograficos, cuya creciente agudizacion pone en
peligro la posibilidad misma de continuar el proceso de crecimien-
to. En este sentido se inscribe la preocupacion del gobierno de la
Reptiblica de definir politicas y de encauzar acciones que cambian
el rumbo del proceso urbano del pais. Con este objeto, se dictaran
las medidas necesarias para lograr el desarrollo equilibrado del pais
y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural y
urbana. Con este objeto se dictaran las medidas necesarias para
ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provi-
siones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efec-
to de planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion, etcétera, 3

Articulo 73. XXIX-C. El Congreso tiene facultad,para expedir las
leyes que establezean la adecuade concurrencie de las Entidades
Federativas, de los Municipiosy de la propia Federacion, en el dm-
bito de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos
humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo
tercero del articulado 27 y de conformidad con ias fracciones IV y
V del articulado 115 de esta Constitucion.

2Reformas publicadas en el Diario Oficial de 6 de febrero de 1976,

3Pa1abras‘de Luis Echeverrfa A. en la iniciativa de Reformas Constitucionales
en materia de Asentamientos Humanos, noviembre 12 de 1975,
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Articulo 115. Los Estados adoptardn, para su régimen interior, la
forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacién politica y
administrativa, el Municipio Libre conforme a las bases siguientes:
...IV. Los Estados y Municipios, en el dimbito de sus competencias,
y para los efectos del pdrrafo tercero del articulo 27 de esta Cons-
titucion en lo que se refiere a los centros urbanos, expedirdn las le-
yes, reglamentos y las disposiciones administrativas que correspon-
dan a la observancia de la Ley Federal de la materia; y

V. Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorio muni-
cipal de dos o mds entidades federativas y los Municipios respecti-
vos, en el dmbito de sus competencias planeardn y regulardn de
manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos centros con
apego a la Ley Federal de la materia.

Estas reformas fueron analizadas por reconocidos juristas, entre

otros por Gabino Fraga, Ignacio Burgoa y Antonio Martinez Baez del
que se presenta su criterio, pues es al que nos adherimos. 4 el maestro
Martinez Biez defiende la tesis de que la Nacion esta integrada por los
dos niveles de gobierno, o sea, el federal y el local, y en tal virtud, la le-
gislacion sobre asentamientos humanos, puede derivar de cualquiera de
estos organos legislativos.

Sostienen que en el articulo 27 parrafo tercero al hablar de la
“propiedad originaria” de ia Nacién y del ““dominio directo”, que
tiene la misma Nacion sobre ciertos recursos naturales, asi como al
atribuir al Estado el “dominio eminente”, que corresponde a esta
entidad soberana sobre la propiedad de particulares, no se consiga
la competencia o jurisdiccion sobre tan importantes materias en
forma exclusiva a la Federacién, ya que el orden juridico politico
del Gobierno Nacional, equivale a Estado, se encuentra representa-
do para su ejercicio como autoridad politica, por los dos distintos
niveles orginicos gubernativos que actilan en nuestro Estado Fe-
deral o sea el Gobierno de la Federacion y los Gobiernos de las En-
tidades Federativas.

Tampoco debe olvidarse el principio general del reparto de com-

4Martinez Bdez, Antonio, Modalidades a la Propiedad Privade (articulo perio-

distico), México, 1976,
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petencias que establece el articulo 124 de la Constitucion que dis-
pone: Las facultades que no estin expresamente concedidas por
esta Constitucién a los funcionarios federales, se entlenden reserva-
das a los Estados.

Es cierto, que la H, Suprema Corte de Justicia de la Nacién sos-
tuvo en varias ejecutorias que formaron jurisprudencia que solo la
Federacion, a través del H, Congreso de la Unibn, puede establecer
las modalidades a la propiedad privada, identificando asi la Nacién
con el Gobierno Federal o con la Federacion, y excluyendo de esa
importante facultad a los Estados.

Pero tal jurisprudencia desaparecid de las recopilaciones de
nuestro Tribunal Maximo, al reconocerse su falta de fundamento o
su carencia de criterio valido.

Las recientes reformas al parrafo tercero del articulo 27 y las
adiciones a los articulados 73 y 115 de la Constitucion, se ajustan
a nuestro sistema federal, al considerar que la materia especifica de
los asentamientos humanos debe regularse con respeto absoluto a
la concurrencia de las competencias de los Estados, asi como de la
Federacién y de los Municipios, en sus respectivas competencias.

Otros preceptos constitucionales relativos al tema, son los articu-
los 14, 16, 27,123,124 y 133.

Creemos que en relacion con las garantias individuales, se debe se-
falar, aunque sea en forma somera la trascendencia de los articulos 14 y
16 constitucionales, en virtud de que se consagran la garantia de legali-
dad y audiencia que deben respetarse en caso de alguna afectacion a los
particulares al legislar sobre asentamientos humanos.

Asimismo los articulados 27, 123, 124 y 133 nos dan ciertos linea-
mientos para configurar mejor esta legislacion, a saber:

Articulo 27, pérrafo segundo. Las expropiaciones sélo podrin
hacerse por causa de utilidad pablica y mediante indemnizacién.

Este precepto tiene una gran importancia en nuestra materia, por
ser la expropiacién una de sus nociones fundamentales, ya que a través
de ellas se configuran elementos del régimen del suelo que nuestro dere-

cho sefiala.
. Por su parte el articulo 123 A, establece en la fraccion XXVII lo
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relativo al patrimonio de familia, institucion para el beneficio social, en
la fraccion XiI se encuentran otras disposiciones con igual caracter, co-
mo lo es el referente a la obligacion del patron de dar habitacién a sus
trabajadores, y en la fraccién XIII estipula la misma obligacién para
procurar terrenos para el establecimiento de mercados, servicios munici-
pales, centros recreativos, etcétera.

Cuestiones todas ellas que deben considerarse en una legislacion
urbana, sobre todo en el capitulo de las zonas industriales, Similar obli-
gacién tiene el Estado respecto a sus trabajadores, tal como lo seifiala el
inciso f de la fraceién XI, correspondientes al articulo primero del apar-
tado “B”.

Articulo 124. Establece el régimen de facultades expresas para la
Federacién.

Es muy importante no perder de vista este articulo, para no incu-
rrir en interpretaciones erroneas de otros preceptos constitucionales y
en especial lo referente a los asentamientos humanos.

Articulo 133. Establece la supremacia de la Constitucion y leyes
que emanan de ella, dindoles el caricter de ley suprema, incluyen-
do alos tratados internacionales ratificados por el Senado.

Si comparamos las normas constitucionales antes de las reformas
sobre asentamientos humanos, se vera que habrian dado base a una le-
gislacion en esta materia; pero no hubiera podido atender a algunos ob-
jetos primordiales por resolver: tales como establecer nuevas modalida-
des a la propiedad privada, otras causas de expropiacién, y por ho sefia-
lar expresamente la competencia de los 6rganos legislativos, hubiera da-
do lugar a controversias que impidieran su promulgacion.

Es por ello que se reforma la Constitucién trayendo consigo un
cambio fundamental en su estructura, podria decirse que sin necesidad
de modificar directamente sus principios fundamentales, las nuevas nor-
mas le dan a la Constitucién un mayor contenido social y econémico,
con las consecuencias que ello implica. Debemos tomar en cuenta que
tales modificaciones nos sujetan a normas que admiten variadas inter-
pretaciones, pudiendo ocasicnar graves perjuicios a los particulares, por
ejemplo en los casos de expropiaciones para los ejes viales, pues las au-



LEGISLACION SOBRE ASENTAMIENTOS HUMANOS 401

toridades encargadas de su aplicacion han demostrado -salvo contadas
ocasiones- su arbitrariedad en su actuacion. En otro aspecto hay que se-
nalar que en cuanto al municipio como institucion base de nuestro siste-
ma de gobierno, no tiene de hecho autonomia y hacienda propia; nulifi-
cando el papel que deberia desempeiiar en el equilibrio gubernamental.

No es de esperar que lo anterior cambie con las nuevas reformas,
pues primero habria que terminar con el centralismo del Poder Ejecuti-
vo que nulifica la actuacion de los otros dos poderes -legislativo y judi-
cial- y sujeta a los poderes estaduales y por ende al municipio.

2. Legislacién Ordinaria.

La presentacién que se hace de todos los instrumentos juridicos de
caracter ordinarios es en orden cronolagico.

A. Ley de Plenificacion del Departamento del
Distrito Federals

Esta ley basa la solucion del problema urbano en el sistema de Pla-
no Regulador, concepto superado hace mucho tiempo en otros paises.
El concepto de Plano Regulador es arcaico porque atiende a cuestiones
de detalle; puede observarse en el articulo 3o0. una enumeracién casuis-
tica, que obviamente no abarcara los conceptos necesarios y que limita-
ra la accion en situaciones que no se comprende, causando graves pro-
blemas al no atender conceptos sistematicos o globales.

Esta ley prevé la creacién de varios organos, a los que les da com-
petencia para intervenir en la planificacion del Distrito Federal, en or-
den de jerarquia son:

1. La Comisién de Planificacién,

2. La Comisién Mixta de Planificacion,

3. Los Comités Ejecutivos de Planificacién, y

4. El Departamento del Distrito Federal.

Cada uno de ellos con funciones especificas, pero que en cuestio-
nes de toma de decisién, estan sujetos a la autorizacion del Jefe del De-
partamento del Distrito Federal, que en materia de planificacion es el
que dira si una ohra se realiza o no.

5Publicads en el Diario Oficial de 30 de diciembre de 1953,
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El 30 de diciembre de 1968, se expide un decreto que reforma los
articulos 8 y 9 de la Ley anterior, referente a lo material y tarifa en la
construccién de cercas en predios no identificados, v mas adelante a

" partir de 1975, se reforma en el articulo 56, B.

B. Ley del Desarrollo Urbano del Distrito Federalé

La Ley sefiala como instrumentos de ejecucion a los planes.

La via para llevar a cabo la reforma urbana es el plan director, que
es el eje de desarrollo urbano, el cual senala la necesidad de actualizar
los ordenamientos legales del Distrito Federal, apoyar la politica de des-
concentracion administrativa en el Distrito Federal v llevar una estadis-
tica de su poblacion.?

La ley define a este plan, como: “el conjunto de reglamentos, nor-
mas técnicas o disposiciones relativas para ordenar los destinos, usos y
reservas del territorio del Distrito Federal y mejorar el funcionamiento
v organizacion de sus espacios urbanizados” (articulo 14),

El plan director se divide: 1lo. plan general, que es el primer factor
de ejecucion del plan director, y contiene las estrategias para llevarlo a
cabo. El plan general estard a cargo de la Direccién de Planificacion y
sus proyectos deberdn aprobarse por el Jefe del Departamento del Dis-
trito Federal. Aprobados los proyectos se publicaran en el Diario Ofi-
cial, en la Gaceta del Distrito Federal y en dos diarios de mayor circula-
cion.

Planes parciales. Recogen los objetivos y estrategias a realizar en
cada area geogrifica del Distrito Federal. Los planes parciales podran
ser modificados o cancelados por alguno de los motivos que menciona
el articulo 30, que en su ultimo inciso sefala que la cancelacién puede
hacerse por cualquier causa gue los afecte.

Para llevar a cabo el contenido del plan general, el Distrito Federal
a través del plan director maneja tres conceptos similares a los de la Ley
General de Asentamientos Humanos (articulo 47).

Destinos. Previsién y localizaciéon de predios urbanos para el esta-
blecimiento de servicios y fines piliblicos;

87 de enero de 1978,

730 de noviembre de 1976,



LEGISLACION SOBRE ASENTAMIENTOS HUMANOS 403

Usos. Prevision y localizaciéon de predios que deberan ser utilizados
para fines particulares; y

Reservas. Prevision y localizacién de predios que tengan por objeto
el futuro desarrolio de la ciudad.

Todo ello se determina en el plan general; un predio tiene un “des-
tino” cuando el fin es pilblico (calle, metro, mercado); los predios con
“uso” se emplean para fines particulares {casa, comercio, etcétera); los
predios de reservas se usaran para el futurc desarrollo de la ciudad. Es-
tin afectados por el Distrito Federal. Lo que no significa cambio de
propietario, sino que debera usarse con un fin determinado.

El articulo 48 divide en varios tipos el espacio urbanizado de con-
servacidpn, mejoramiento v de reserva territorial, en cada uno de ellos
habra usos, destinos o reserva indistinta o conjuntamente,

Espacios urbanizados. Comprende zonas habitacionales, de recrea-
cion, comerciales e industriales, servicios fundamentalmente; permitien-
do la convivencia de zonas habitacionales; asi se entiende que las ciuda-
des que siguen el modelo tradicional, albergando juntas areas habitacio-
nales e industriales.

Espacios conservacién. Son dreas utiles para proteger a las ciuda-
des, bosques, praderas, mantos acuiferos, recursos naturales, que ayu-
den al equilibrio ecoldgico de las ciudades. Pero también se comprenden
areas rurales con actividades agropecuarias. Los espacios o areas que por
razones de orografia son elementos connaturales a las otras dos areas,
(cerros, subsuelos, eteétera) en cuanto sea factor de influencia en la vida
de la ciudad; y por primera vez -aunque muy escueta- una ley del Distri-
to Federal, se ocupa del paisaje urbano o interno (articulo 51).

Espacio de mejoramiento. Se hard una declaratoria previa del De-
partamento del Distrito Federal, incluidos los datos que ayuden al me-
jor desarrollo de programa. Este programa se llevara a cabo con posee-
dores si no cumplen lo pactado, se establece como sancién la expropia-
cién por causa de utilidad publica. El terreno expropiado puede pasar a
manos de un particular y este pagaré la indemnizacién.

Comentario de la Ley del Desarrolle Urbano
del Distrito Federal

Hay que decir, que la ley es inconstitucional por dos motivos fun-
damentales:
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lo. De acuerdo con la misma, el plan director para el Desarrollo
Urbano es el instrumento que servira al Jefe del Departamento del Dis-
trito Federal para llevar a cabo los propositos de la ley, regula entre
otros aspectos, lo relativo a destino y uso de los bosques del Distrito Fe-
deral; y en esto precisamente el Congreso de la Unién ¢como organo le-
gislativo local, no puede determinar nada sobre uso vy conservacion de
bosques federales; ya que s6lo en ese sentido puede legislar el Congreso
de la Union, puesto que el articulo 27 constitucional asi lo sefiala.

20. También cuando habla de recursos hidrolégicos, porque su re-
gulacion no corresponde a la Ley Federal de Aguas; pero sobre todo,
porque el articulo 27 constitucional y su ley reglamentaria determinan
gue el agua del subsuelo es de competencia federal.

Las materias sefialadas no deben ser objeto de la regulacién de la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.

Ademais de ser inconstitucional por los dos motivos ya seifialados,
la ley sigue dejando la Gltima decisién en manos del Jefe del Departa-
mento del Distrito Federal, con lo anterior el centralismo se acrecienta
en lugar de disminuir.

De la misma manera, en el articulo 6 se le conceden facultades al
Departamento del Distrito Federal, para llevar a cabo una serie de me-
didas que pudieran llamarse generales y que pretenden abarcar la tota-
lidad del problema urbano en su jurisdiccion; dando como resultado
una concentracion de facultades que acarrean deficiencias en el servicio,

En cuanto al régimen del suelo, que la ley llama espacios, se sigue
regulando de manera tradicional, pues puede haber convivencia de areas
habitacionales e industriales.

Con tal criterio no puede pensarse en una verdadera reforma urba-
na, ni siquiera en la mengua de algunos de los problemas que por esta
convivencia padecemos.

El sistema de planes es un método empleado hace tiempo en algu-
nos paises, por ejemplo, Canadd y los Estados Unidos de América, con
buenos resultados. De manera general en estos paises, los planes se ela-
boran por el municipio y los estudios para su elaboracién son profundos
y serios. Todo ello permite sobre todo tener la seguridad de hacer una
buena inversion pablica, a mds de proporcionar verdadera seguridad ju-
ridica, pues los planes no cambiaran con las préximas elecciones de go-
bernantes. Estos planes una vez formulados son expuestos al piiblico,
que se inconformard en caso de que afecten sus intereses, y la autoridad
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estd obligada a resolver. Después pasaran al ministerio correspondiente
para su aprobacién, Una vez aprobados los planes tienen fuerza de ley,
pues obligan a su ejecucién y a su observacion. El ministerio encargado
elaborari, a su vez un plan nacional tomando como base los planes re-
gionales a fos que complementa y refuerza.

C. Ley General de Asentamientos Humanos

El 17 de noviembre de 19758 es presentada al Congreso de la
Unidén una iniciativa de Ley, por el Ejecutivo Federal a través de la Se-
cretaria de Gobernacion; y que en la exposicion de motivos dice susten-
tarse en las reformas constitucionales, sobre asentamientos humanos,
propuestas dos dias antes.

La iniciativa, provocd innumerables criterios de tratadistas especia-
lizados en el derecho constitucional de los que ya nos referimos.

Segiin la opinion vertida por el entonces secretario de la presiden-
cia, I. Ovalle Fernindez, esta ley debe entenderse como una ley matriz,
porque sirve de molde a todas las leyes de desarrollo urbano locales;
dandosele el nombre de “Ley General de Asentamientos Humanos”, en
lugar de Ley Federal, para no hacer pensar que los gobiernos estatales
deberian limitarse a copiar el contenido de la misma, sino que vieran sus
problemas particulares y legislaran para resolver sus peculiares situacio-
nes; ya que la Ley General solo dard contenidos generales urbanos para
facilitar €l camino a las legislaciones locales.?

Breve Analisis de la Ley

Primero se explican a los 6rganos o autoridades que aplican la ley:
Secretaria de Asentamientos Humanos, Secretaria de Gobernacién y la
Comision Nacional de Desarroilo Urbano, de la que por su importancia,
describimos con mayor detalle.

Secretaria de Asentamientos Humanos y QObras Publicas. Se le
otorgan las atribuciones relativas a la direccion y elaboracién de la poli-

8+ Exposicion de motivos’’, Digrio de Debates, CAmara de Diputados, 17 de
noviembre de 1975,

90va11e Ferndndez, 1. Introduccién a la Problématica del articulo 1, en la
Reunién Nacional sobre Asentamientos Humanos, abril 1976,



406 ROSA MARIADIAZ LOPEZ BE FALCO

tica general de asentamientos humanos del pais y la ordenacién del te-
rritorio nacional, programas de vivienda y urbanismo.10

Anteriormente era la Secretaria de la Presidencia la autoridad ma-
xima en esta materia, en virtud de la delegacién que el ejecutivo federal
puede hacer, como la misma ley sefiala (articulos 13 y 14).

Secretaria de Gobernacion, En materia de politica demogrifica se
estavd a lo previsto por la Ley General de Poblacion (articulo 7) que es
materia a cargo del Consejo Nacional de Poblacion. Asimismo el articu-
lo 24 sefiala que las declaratorias de conurbacién se hardn por el ejecuti-
vo federal por conducto de esa Secretaria,

Comisién Nacional de Desarrollo Urbaro. Se crea esta comision con
base en los articulos 21 y 37 fracciones Iy II de la Ley Orgdnica de la Ad-
ministracién Piblica v 14 de la Ley General de Asentamientos Humanos11

La Comisién tendrd como objetivo fundamental servir de instru-
mento de colaboracion, comunicacién y coordinacion permanente entre
las distintas entidades ptblicas que concurren, a fin de que las politicas
que en materia de asentamientos humanos y desarrollo urbano se adop-
ten en congruencia con las demds politicas del gobierno federal para ele-
var la calidad de la vida y el bienestar social de todos los mexicanos,

La Comisién se integra de manera permanente por los subsecreta-
rios de las Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico; Programacién y
Presupuesto; Patrimonio y Fomento Industrial; Comunicaciones y
Transportes; de Turismo; Trabajo y Prevision Social; Salubridad y Asis-
tencia. Por areas de planeacién de las Secretarias de Comercio; Agricul-
tura v Recursos Hidriulicos; de Nuevos Centros de Poblacion de la Se-
cretaria de la Reforma Agraria; y, el secretario de Asentamientos Hu-
manos y Obras Piblicas quien la presidird. También se integrarin el di-
rector del INFONAVIT; el director de NAFINSA; el director del IMSS;
el director del ISSSTE; el director del Banco Nacional Urbano S.A. y el
gerente general del Comité Administrador del Programa Federal de
Construccion de Escuelas.

Segiin la materia gue se trate podrin invitarse a oir su opini6n a las
agrupaciones legalmente constituidas de obreros, campesinos, industria-
les, profesionales, etcétera. Los gobernadores también seran invitados

10Articulo 37 de la Ley Orgédnica de la Administracién Piblica, publicada en
el Diario Oficial del 2 de enero de 1977.

11Pyblicada en el Diario Oficial de 16 de junio de 1977.
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cuando se involucre a sus respectlvos Estados (esto es abrir didlogo con
los interesados).

Las funciones de la Comisién son:

1. Definir y proponer acciones e inversiones que pueden integrarse
al Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

2. Establecer los lineamientos de politicas, prioridades, restriceio-
nes para el Plan Nacional de Desarrollo Urbano,

3. Establecer normas para la colaboracién de otras dependenclas
en el analisis, revision y evaluacién del Plan Nacional de Desarrollo Ur-
bano,

4. Establecer las medidas necesarias para vigilar que haya con-
gruencia entre los programas trazados con el Pian Nacional de Desarro-
llo Urbano.

5. Recabar la informacién necesaria para el mencionado Plan.

6. Proponer al ejecutivo la celebracion de convenios entre los go-
biernos estatales y municipios. También investigard y estudiarid sobre
asentamientos humanos para poder celebrar convenios con instituciones
privadas y piiblicas, nacionales o extranjeras.

Comentario:

De la misma manera, casi siempre se establece en tales comisiones
que se “oird” a los sectores afectados y a las agrupaciones profesionales
segin la materia de que se trate, pero nunca podran tener capacidad pa-
ra decidir, ya que finalmente serd la misma comisién quien diga la Glti-
ma palabra, que serd el criterio del secretario o secretarios correspon-
dientes.

Si es conveniente que cualquler legislacion se instrumente con una
comision, pero debe integrarse por especialistas con capacidad de deci-
si6n, ademds de oir y acatar la opinién mayoritaria de los grupos o sec-
tores afectados y a las asociaciones profesionales pertinentes.

En el caso de la Comision Nacional de Desarrollo Urbano se pre-
sentan estos problemas, pues casi todas las dependencias publicas o
paraestatales estan involucradas, y los colegios de arquitectos o el Insti-
tuto Nacional de Ciencia y Tecnologia, pero los que verdaderamente re- .
sulten afectados o necesitados de ayuda, ni siquiera podrdn hacer oir su
opinion (por ejemplo los paracaidistas), pues no estdn ni estarin legal-
mente constituidos.

En cuanto a su instrumento de ejecucién la ley sefiala el sistema de
planes, “se elaborara un Plan Nacional de Desarrollo Urbano, que sera el
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conjunto de disposiciones que pretendera resolver los problemas urba-
nisticos, abarcando a todo el pais™ {articulos 4, 10, 11, 12, 14, fraccién
IIy VI).

Articulo 4. La ordenacién y regulacién de los asentamientos hu-
manos se llevard a cabo a traves de:

I. El Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

II. Los Planes Estatales de Desarrolic Urbano, que operardn en el
ambito interno de las Entidades Federativas y se regularan por las
leyes que los correspondientes gobiernos expidan al efecto;

III. Los Planes Municipales de Desarrollo Urbano, cuya elabora-
cién y ejecucion serdn previstas en la legislacion local de los Esta-
dos;y '

IV. Los Planes de Ordenacion de las zonas conurbadas previstos en
la fraccion V del articulo 115 constitucional.

Articulo 10. El Plan Nacional de Desarrollo Urbano debera basarse
entre otras consideraciones, en las siguientes:

I. Las necesidades que planteen el volumen, estructura, dinimica y
distribucion de la poblacion;

II. E! diagnéstico de la situacién del desarrollo urbano en todo el
pais; .

III. La problemdtica de los asentamientos humanos, estableciendo
Sus calsas y consecuencias;

IV. Las proyecciones de la demanda global previsible para todos
los sectores econémicos en las dreas urbanas;

V. Las metas posibles por alcanzar en cuanto a calidad de la vida
en los asentamientos humanos; y

VI. La estrategia general para alcanzar estas metas de acuerdo con
las circunstancias que priven en las diferentes regiones del pais y
bajo la condicién de que tales metas sean compatibles con los re-
cursos y medios disponibles para lograrlas.

Articulo 11. El Plan Nacional sefalara las lineas generales de des-
arrollo urbano v las diversas opciones para su mds oportuna reali-
zacién. En consecuencia, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano es-
tard sometido a un proceso permanente de andlisis de la situacion,
prevision, coordinacion, encauzamiento y evaluacion a corto, me-
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diano y largo plazos de todas las acciones v medidas que se requie-
ran para el aprovechamiento optimo de los valores humanos, y de
los recursos materiales y tecnoldgicos del pais, con el fin de obte-
ner un desarrollo de los asentamientos humanos, armonico, equili-
brado y justo.

En caso de que el proceso permanente de analisis y evaluacion a
que estard sometido el Plan Nacional, haga necesaria su modifica-
cion, ésta se realizard con las mismas formalidades de consulta y
publicacion establecidas para la elaboracion del Plan, en el articulo
40. de esta Ley.

Articulo 12. Las dependencias del sector piblico federal ejerceran
sus atribuciones que afecten el desarrollo urbano, de modo con-
gruente con las bases y ohjetivos nacionales de la planeacién eco-
nomica y social. En esta materia'y con el fin de elaborar los planes
previstos en esta Ley, dichas atribuciones las ejerceran de manera
conjunta.

Articulo 14. Corresponde a la Secretaria de la Presidencia:
. . . II. Promover la presentacion de proposiciones, captar informa-
cion, realizar investigaciones y establecer amplia intercomunica-
cion con toda clase de instituciones pablicas y privadas y con los
particulares para la mejor elaboracién del Plan Nacional de Des-
arrollo Urbano.

... VL. Someter a la consideracion del presidente de la Republica
los Decretos relativos a las declaratorias de conurbacién a que se
refiere el articulo 19, y representar al Ejecutivo Federal en materia
de conurbacién que regula el capitulo tercero de esta Ley.

Este plan debera atender a las consideraciones de crecimiento de-
mografico, acorde a la politica de poblacion que la respectiva Ley sefia-
la:12

Articulo 7. La ordenacion de los asentamientos humanos se llevara
a cabo de acuerdo con lo establecido por la Ley General de Pobla-
cién en materia de politica demogrifica.

12Artfculo 7.
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A lo estipulado en el articulo 10: ““al desarrolo urbano general del
pais, causas o efectos del fenomeno de asentamientos humanos, y en ge-
neral a todo lo relacionado con esta materia.13 Hay que mencionar
también que el Plan Nacional se nutre a través de los planes estatales y
municipales.

El Plan Nacional debera ser aprobado finalmente por el Ejecutivo
Federal.1 4 El analisis de tan importante instrumento se haré renglones
aparte.

Por lo que respecta a los planes estatales de desarrollo urbano y
planes municipales, siguen con los mismos lineamientos que el anterior,
pero encaminados a resolver su particular problemaitica, la ley sefiala s6-
lo directrices generales, para que las autoridades estatales y municipales
deriven de la ley su ambito material respetando los principios urbanisti-
cos de ella, asi cada ley local regulara sus propios problemas con vista a
sus propias necesidades, para lograr unidad de principios en esta mate-
ria.

Los lineamientos basicos generales para las autoridades estatales y
municipales se encuentran contenidos en los articulos 16 y 17 con sus
respectivos incisos y fracciones.

Por ultimo los planes de ordenacion de zonas conurbadas. La ley
define el fenémeno de conurbacién en el articulo 18.

Articulo 18. El fendomeno de conurbacion se presenta cuando dos
o mas centros de poblacion forman o tiendan a formar una unidad
geografica, econémica y social.

Debe haber un decreto que declare la conurbacién asi, este feno-
meno tendra dos aspectos: el factico, que es el hecho material descrito
anteriormente y el juridico que se configura por la necesidad de una de-
claratoria a través del decreto que la ley sefiala.1 5

Las consecuencias de estas declaratorias son establecer los criterios
sobre los cuales puedan determinarse las soluciones pertinentes.

Al declararse una zona de conurbacién, se convocara a los gober-
nantes y presidentes municipales correspondientes, para constituir una

18Fracciones I a VI del artfeulo 10,
14Fraccion IV del artfculo 14,
15 Articulo 19,
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comisién permanente que atenderd los problemas por resolver de tal
zona, La convocatoria sera hecha por el Ejecutivo Federal, debiendo
presidir la Comisién el secretario de Asentamientos Humanos y Obras
Piiblicas.16 Los lineamientos generales de la comisién contenidos
son:17 elaborar un Plan de Ordenacion de la zona conurbada que debe-
ré ser aprobado por el presidente de la Repiblica y vigilar el cumpli-
miento del Plan,

Asimismo pueden celebrarse convenios entre la Federacion, Esta-
dos v Municipios, para declarar la existencia de zonas conurbadas.!8
Este tipo de convenios se han venido usando en los Gltimos afios para
resolver problemas mutuos o para establecer colaboraciones diversas.
Los convenios sobre conurbaciones deben respetar el ambito competen-
cial de cada entidad gubernativa.

Un decreto que declara zona conurbada es aguel gue determina las
dreas circulares generales por un radio de 30 kilometros. Entre estos
aparecen los siguientes: Decreto que declara zona conurbada las dreas
circulares entre los Estados de México y el Distrito Federal; el estable-
cido entre los Estados de Michoacan y Guerrero; y el de los Estados de
Coahuila y Durango.1 ¢
' Asimismo se declaran zonas conurbadas las siguientes:2¢ Puerto
Vallarta, Jalisco v la Jarretadera del municipio de Compostela, Nayarit.

Entre los municipios de Manzanillo, Colima y Cihuatlan, Jalisco;
también entre los municipios de Cuatitlin, La Huerta y Casimiro Casti-
llo, del Estado de Jalisco.

Entre la linea fronteriza de Tampico y Veracruz y cabecera muni-
cipal del municipio de Tampico con Pueblo Viejo, Veracruz.

Otros aspectos bdsicos que comprende la ley son: El fomento de
ciudadades medianas.21 | :

El transporte, que debe ser planeado tomando en cuenta las zonas

16 Articulo 24.

17 Artfeulo 25

18 Artfculo 22.

198 publicaron en el Diario QOficial de 16 de octubre de 1977.
208e publicaron en el Diaric Oficial de 9 de enero de 1978,
21Fraccién VI, artfculo 3.
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de trabajo y vivienda.22 En la fraccion XI del mismo articulo se estipu-
la promocidn de viviendas adecuadas para todo el pais.

De manera general también se refiere, a obras y servicios pablicos,
como de necesaria realizacion en el contexto urbano.23 Sin embargo,
no define lo que debe entenderse por servicio y obras piiblicas; y sélo en
la doctrina, en su mayoria extranjera, puede encontrarse lo que se en-
tiende por ello. Lo anterior es una grave omisién en esta ley que pre-
tende ser matriz en relacion a leyes locales.

Por lo que respecta a informacion, la ley se ocupa de ella.24 Con-
sideramos en esta materia la urgencia de que se promueva la investiga-
cion y recopilacion de datos y estadisticas serias en todos los 6rdenes, a
fin de disponer de una real informacién que de€ base a soluciones ade-
cuadas.

Por otra parte, en cuanto alos decretos y resoluciones administra-
tivas, deberan sujetarse a un procedimiento que deberan establecer los
organos legislativos a doc.25 De la misma manera se instituiran o sefia-
laran los tribunales competentes para conocer las controversias que se
presenten en esta materia. Se fijaran los delitos e infracciones adminis-
trativas, con sus correspondientes sanciones.

Un primer intento de comentario: Los propdsitos de la Ley conte-
nidos en el articulo 3 son tan generales, que mas parecen una exposicion
de motivos. En relacion al fenémeno de conurbacién, debe haber una
declaratoria formal del Ejecutivo; a mi juicio si el fenomeno se presenta
con las caracteristicas sefaladas, es suficiente para que se deba recono-
cer.

En cuanto a los convenios entre la Federacién, Estados, Munici-
pios, ha sido frecuente su utilizacioén en los (ltimos afios, para resolver
diversos problemas; pero se cuestiona si en este campo la Federacion
viola la soberania de las otras entidades o no. )

-La accion de mejoramiento en los centros de poblacién se llevara
a cabo a través de convenios con los particulares, o si es necesario se
procedera a la expropiacion por causa de utilidad publica. Esta nueva
causa de expropiacién, podra provocar abusos por parte de las autorida-

22Fracci6n V, articulo 3.
23Fraceion I, artfculo 9.

24 Articulo 14, fraccion VII

25 Artfeulo 16, inciso A, fraccion VI
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des, al no establecerse concretamente el hecho causal de tal expropia-
cién, pues la accién de mejoramiento encuadra variadas actividades, to-
das ellas distintas al afectar intereses particulares diversos.

Creo que no hay una verdadera motivacion juridica para formular
otra causa de expropiacion, el mejoramiento de una zona podria pre-
ver otro procedimiento menos rigido para llevar a efecto sus planes.

En relacidon a otros aspectos bésicos del urbanismo la Ley no los
contiene, como lo son: los agrupamientos urbanos segiin el nimero de
habitantes, relacidn de los planes con los servicios piblicos claramente
definidos, deliberacién de un organismo consultor experto en esta ma-
teria efecto de los planes v las diversas fases de ejecucion, asi como pla-
nes transitorios.

No hay ademas una base que reglamente los permisos de construe-
cion y lotificacion; alineamiento de vias locales, federales, vias ripidas,
ferrocarriles, vias maritimas y fluviales, v aéreas. El aspecto de higiene
también se pasa por alto, asi como lo referente a seguridad piiblica.

Finalmente, otro aspecto que se pasa por alto es la politica finan-
ciera y las operaciones contractuales propias del urbanismo.

D. Reglamento de Construccién para el Distrito Federal?8

Aunque amplia las normas técnicas del plan director del Distrito
Federal, estas siguen siendo minimas.

En cuanto a restricciones, mencicna la necesidad de licencias de
uso especial que sefialen las condiciones que fija el Plan Director en ma-
teria de vialidad, densidad de poblacidn, establecimiento, ireas verdes,
areas de maniobras, y ‘‘cualesquiera otras”,27 también se requiere de
constancia del uso del suelo vigente, para solicitar permiso de construc-
cién.z8 .

Creo que es necesario dar a la construccién un cariz social, fomen-
tando la aplicacién de técnicas de construccion baratas, restringiendo el
despilfarro de recursos materiales y el lujo de algunas construcciones,
con un impuesto que frenara tales gastos. Pues por lo que se ve en las
delegaciones del Distrito Federal actualmente, los imperativos van de

26Digrio Oficial de 10 de noviembre de 1976,

27 Articulo 49, pdrrafo tercero.
28 Artfeulo 62, fraccion II1,
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tipo eminentemente de lujo.

E. Reglamento de Zonificacién para el Territorio
del Distrito Federal®®

Establece dos tipos de zonificacion: primaria y secundaria. La pri-
maria que divide al territorio del Distrito Federal, en espacios urbaniza-
dos, espacios de conservacion, espacios de mejoramiento y reservas te-
rritoriales; y la secundaria, que comprende usos, destinos y normas téc-
nicas de zonificacion para los espacios y reservas ya sefialados.

Los dos tipos de zonificacion se determinaran por medios de decla-
ratorias del Jefe del Departamento del Distrito Federal, y forman parte
del plan director, debiendo publicarse en el Diario Oficial y en la Gace-
ta del Departamento del Distrito Federal. L.a Direccién General de Pla-
neacién tendra a su cargo el depésito v custodia de tales declaratorias.

Las declaratorias de zonificacion primaria deberin contener:;30

1. Caracteristicas y condiciones actuales del area,

2. Demarcacién del Estado o reserva.

3. Denominacién de espacio urbanizado, de conservacion o reser-

va territorial que corresponda.

4. Objetivos y estrategias.

5. Limitaciones de usos y destino.

6. Término.

Las declaratorias de zonificacion secundaria deberan contener:s1

1. Memoria de motivos que determinaron la asignacion de los usos
y destinos32 a las zonas y de las normas técnicas de zonificacion3 3 los
efectos que se desean obtener y el término de revisién y evaluacion.

2. Plano de zonificacién, con zonas demarcadas.

3. Tablas de zonificaciénd4 que contendran:

a) Usos y destinos asignados a cada zona.

2923 de noviembre de 1976,
30 Arteulo 17,

31 Artfculo 23.

32 Artfeulo 39 vy ss.

33 Artfculo 26 ¥ 27.

34 Articulo 29,
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b) Normas técnicas de zonificacién de predios y construcciones.

¢) Los tramites que deberdn seguir los propietarios o poseedores
de los predios o construcciones para dedicarlos a las distintas
clases de usos y destinos.35

Otro articulo establece las diferentes clases de usos v destinos a
saber: )

. Habitacionales

. Recreativos

. Comerciales

. Industriales

. De servicios :
. De oficinas

. De alojamiento y turisticos

. Agropecuarios, forestales y acuiferos

. Especiales.

Cada uno de estos rubros tiene especlflcaciones concretas, sefia-
lando caracteristicas particulares, que en general amplian los conceptos
de la ley anterior, pero no obstante actiian conforme a lo dispuesto por
este ordenamiento. Es necesario decir que, mientras no haya responsa-
bilidad de nuestros funcionarios, cualquier norma sera pasada por alto
como es el caso de Acuerdo del Jefe del Departamento del Distrito Fe-
deral®® que modifica parcialmente la restriccién de usos del suelo al
predio nimero 2420 del Paseo de la Reforma en las Lomas de Chapuite-
pec, autorizando la construccién de un condominio horizontal, contra-
viniendo lo dispuesto en el plan director del Distrito Federal.

O W =10 Ok b =

F. Plan Nacional de Desarrollo Urbano

- El PNDU 1977-1978 se presenta una primera instancia en forma
por demas amplia, como a continuacién se sefala:
Tres paneles. El primero aglutina cuatro voldimenes en un total de
447 péginas distribuidas de la siguiente forma:
Volumen L. Documento sintesis (138 pp.)
Volumen I1. Programas operativos y convenios {168 pp.)

35 Artreulo 23,
36 Digrio Oficial de 14 de diciembre de 1978,
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Volumen III. Compromisos, recursos y proyectos de reglamento
(121 pp.)

Volumen IV. Anexos (20 pp.)

En los otros dos paneles se concentran los siete documentos del
PNDU a saber:

1. Ordenamiento del territorio {191 pp.)

2. Desarrollo urbano de centros de poblacién (108 pp.)

3. Suelo, infraestructura, vialidad y equipamiento urbanos, vivien-
da (125 pp.) '

4. Ecologia urbana (108 pp.)

5. Reservas territoriales para el desarrollo urbano (38 pp.)

6. Prevencion v atencion de emergencias urbanas (36 pp.)

7. Participacién de la comunidad (46 pp.)
que suman 552 piginas, mds un volumen adicional referido a la instala-
cién de la Comision Nacional de Desarrollo Urbano en colaboracion, co-
municacién y coordinacién permanente entre las distintas entidades pd-
blicas que la integran y, de este modo, hacer congruentes y compatibles
las politicas y acciones en materia de asentamientos humanos, con las
de los diversos sectores de la actividad del pais. Lo qgue da un total de
14 volimenes en 1060 péginas.

Posteriormente se public6 en forma abreviada37 el cual resenare-
mos a continuacion:

En él se sefalan las principales politicas que regularan el cumpli-
miento de los objetivos y programas para su operacion; indica, asimismo,
log instrumentos juridicos que se emplearan para las acciones conjuntas
de Estados y Federacion.

Establece que el presupuesto de egresos de la Federacion, a cargo
de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, se formulard de acuer-
do a los objetivos y politicas previstos en el Plan. La Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Piblico, también tomara las medidas necesarias en ma-
teria crediticia y fiscal, para estar acorde con las necesidades financieras
del Plan.

Se establece una unidad de registro que tendra las siguientes fun-
ciones:

1. Registro del Plan.

2. Inscribir las modificaciones que se le hagan a éste;

37Publicado en el Diario Oficial el 12 de junio de 1978,
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3 Proporcionar a quien lo solicite, 1a informacion correspondlente,

4, Difundir su contenido; y

5. Las demds que le sean conferidas o sena]adas por otras disposi-
ciones legales o por el secretario de la Secretaria de Asentam1entos Hu-
manos y Obras Plblicas.

El estudio del Plan lo haremos a continuacién, sefialando varios ru-
bros importantes:

Primero las bases que motivaron su formulacién y que son: caos
urbano, el crecimiento acelerado, cambio de la poblacion rural a urbana
emigracion del campo a la ciudad, dispersion de la poblacidn rural, ine-
ficaz aprovechamiento de los recursos productivos, baja calidad de ia vi-
da rural y urbana, crecimiento industrial desordenado, uso irregular del
suelo, especulacion y alto costo del suelo, escasez de vivienda y défieit
de servicios piiblicos.

De modo que lo que el Plan propone es dar la interrelacién de los
aspectos del desarrollo urbano y los del desarrollo sectorial, integrarlos
a un plan global de congruencia en el que se expresa la filosofia, politi-
ca, en una palabra el modelo del pais que queremos, los objetivos secto-
riales y su descomposicién en metas ubicadas en el tiempo v en el espa-
cio. También sefala que la funcién del desarrollo econémico tratando
de multiplicar sus efectos positivos dé solucién a las demandas sociales.

Posteriormente veremos los diagnosticos. El Plan presenta dos ti-
pos de situaciones para el desarrollo urbano: la primera aporta datos sin
politica de planeacién familiar y sin uso racional del territorio nacional
en base a estimaciones del Consejo Nacional de Poblacién que son: en
1982 tendremos 77 millones de habitantes que aumentaran a 130 en el
afio '2000; la concentracién en las ciudades de México, Guadalajara y
Monterrey sera del 29 por ciento en 1982, para el afio 2000 sera del 37
por ciento. La ciudad de México tendria en el afio 2000, 35 millones de
habitantes aproximados.

El segundo diagnostico formula estos datos considerando un pro-
grama nacional de planeacién familiar, que reducira la tasa anual de cre-
cimiento demografico a 2.5 por ciento en 1982, hasta llega al uno por
ciento en el afio 2000, lo que daria para ese afio el total de 104 millones
de habitantes aproximados, reparticién en 30 millones para la ciudad de
México y tres y cinco millones para Guadalajara y Monterrey, Mds ade-
lante se nos dan los objetivos del Plan que son:

Racionalizar la distribucién en el territorio nacional, de las activi-
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dades econdmicas y de la poblacién en las zonas de mayor potencial del
pais; promover el desarrollo integral y el equilibrio en los centros de po-
blacion; favorecer condiciones para resolver las necesidades de suelo ur-
bano, vivienda, servicios publicos, infraestructura y equipamiento urba-
no; ¥y mejorar y preservar el medio ambiente que conforman los asenta-
mientos humanos. Esto se logra a través de politicas que son de tres ti-
pos normativos:

a) Politicas de ordenamientos del territorio para atender la proble-
matica interurbana de cardcter nacional y regional.

b) Politicas de desarrollo urbano de los centros de poblacion, apli-
cables al ambito interno de cada localidad.

c) Politicas para la satisfaccion de demandas en relacién a los asen-
tamientos humanos.

Estas tres politicas se llevaran a cabo de acuerdo a las prioridades
geograficas, sefialadas en cuadros para tal efecto.

Las politicas que el Plan comprende para orientar el ordenamiento
del territorio son:

a) Desalentar el crecimiento de la zona metropolitana.

b) Promover la desconcentraciéon industrial, servicios ptblicos, y
actividades del sector privado.

¢) Promover el desarrollo de ciudades con servicios regionales y
ciudades medias con potencial de desarrollo econémico, politico y so-
cial, ,

d) Desarrollo de sistemas de transporte y comunicacién interurba-
na.

e) Centros de apoyo para la poblacién rural dispersa.

Todas estas politicas se detallan mas ampliamente en el Plan; de
ellas la que se refiere a zonas y centros prioritarios, tiene singular impor-
tancia, ya que se consideran que seran las ciudades con estructura basica
las que tendrian prioridad para todo tipo de créditos y financiamientos
para obras de infraestructura y equipo. Se escogen tales zonas en base a
la capacidad de absorcidon, de poblacién y de recurso, su ubicacion res-
pecto a las reservas naturales y un pronodstico favorable de generacion
de empleos; entre ellas se encuentran Manzanillo, Salina Cruz, Ciudad
Obregon, Leén, San Luis Potost, Villa Hermosa, Ciudad Juérez.

En cuanto a estrategias, se menciona o se agrupan en:

a) Programas de accion concertada. Para abordar problemas que in-
ciden en forma directa o indirecta en la orientacion y dindmica del des-
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arrollo urbano del pais.

b) Programas de apoyo a las prioridades sectoriales, para respaldar
con infraestructura y equipamiento urbano, las localidades donde se
realicen actividades prioritarias.

¢) Programas por convenir con los gobiernos de los Estados, para
atender el desarrollo urbano de sus centros de poblacién, que sentardn
las bases para las acciones de las dependencias federales en combinacion
con estados y municipios, que complementen los planes urbanos de des-
arrollo de cada localidad.

d) Programa quinquenal del sector-asentamientos humanos 1978-
1982 relacionado con la instrumentacion y ejecucion de acciones direc-
tivas del sector. Son las acciones que debe ejecutar la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas segin la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal, y junto con las demds dependencias
que integran ese sector. Las principales medidas serian: dotacién de in-
fraestructura basica para el desarrollo de centros de poblacion, o sea
agua potable, alcantarillado, vivienda, etcétera. '

Por lo que respecta a recursos financieros se sefiala que en lo relati-
vo al gasto que el programa de accién del sector pGblico 1978-1982
prevee para estos sectores en los programas mencienados asciende a 161
mil millones de pesos, de los cuales 91 mil millones se aplicarin a los
programas del sector asentamientos humanos y 70 mil millones a los de
carreteras y aeropuertos del sector comunicaciones y transportes.

Estas cifras representan un marco de referencia inicial y estara cir-
cunscrito a las revisiones anuales contempladas por el sistema de progra-
maci6n del sector piblico.

Instrumentos juridicos: Los Convenios Unicos de Coordinaci6n se-
rin los instrumentos mediante los cuales se acordarin entre la Federa-
cion y Estados, las acciones en materia de desarrollo urbano. Los Comi-
tés Promotores del Desarrollo Socioeconémico de las Entidades
(COPRODES), son el foro para intercambio de opiniones e informacién
y donde se solicitaran o prestarin los presupuestos correspondientes.

Los Convenios Unicos de Coordinacion se refieren a las acciones e
inversiones que se programan en un documento llamado “Compromisos
Programiticos del Sector Asentamientos Humanos”, dentro del propio
Convenio. También adecuara planes estatales y municipales, los de los
centros de poblacidn y los de las zonas conurbanas.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano incluye otros dos instru-
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mentos:

1. Esquemas Urbanos de Accion Federal; hace compatibles y une
las acciones de las dependencias federales y los centros de poblacion,
para la elaboracion de planes locales. Es la SAHOP la que elaborara es-
tos esquemas.

2. Bases Comunales de Planeacion para los Centros de Poblacién;
dardn apoyo técnico a los estados y municipios para la planeacién de
centros de poblacién. El Plan menciona algunas de las bases que se pue-
den convenir: establecimiento de un esquema metodologico, que sera el
contenido basico en la elaboracion de los planes; sistemas de informa-
cidén y diagnodstico, del que continuamente se obtenga informacion so-
bre poblacion, geologia, suelos, recursos econdmicos, equipamientos ba-
sicos, etcétera.

Otras consideraciones del Plan. El Plan podra ser modificado cada
dos afios a partir de diciembre de 1978, para actualizarlo o adecuarlo se-
gln las necesidades.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto y la Secretaria de
Hacienda v Crédito Phblico coadyuvaran con la Secretaria de Asenta-
mientos Humanos v Obras Publicas en los términos que sefiala la Ley
Orgénica de la Administracion Piblica.

Los objetivos y politicas del Plan son obligatorios para el sector
publico. El ejercicio de las facultades administrativas también debe to-
mar en cuenta el Plan,

Comentario acerca del Plan

Dejando de lado las justificaciones demagogicas, el Plan se presenta
de una manera muy general e incompleta, como trataremos de. describir
lineas abajo. Los mecanismos o estrategias no se precisan debidamente,
tal vez con la intencion de no afrontar un compromiso que seria imposi-
ble cumplir. Para decirlo de otra manera, el Plan no se compromete a re-
solver el problema del desarrollo urbano, entre otras cosas, porque las
decisiones altimas las toma el ejecutivo, y, éste a su vez se nutre de
las opiniones de los grupos fuertes econémicamente hablando del pafis.
Y solamente ofrece algunos programas que podrian disminuir un poco
el problema urbano. Por otra parte el Plan adolece de técnica, no sigue
una metodologia al ser expresado, ya que deja temas inconclusos.

Las soluciones propuestas se presentan en forma general, sin indi-
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car los lineamientos que normara su realizacion, tal es el caso de la poli-
tica demogréfica, de la potabilizacién del agua, pero, ;como se llevara a
cabo? ;a través de qué técnica? ;con qué instrumentos? ;cudnto se va
a ahorrar en éstos? etcétera.

Los instrumentos juridicos sblo se refieren a los Convenios Unicos
de Ceordinacion, que seran la base de toda una serie de actos adminis-
trativos, o sentencias judiciales, en relacion a muchas materias, como
expropiacion, uso del suelo, subsuelo, competencias y muchas mas, es-
tos convenios proponen de antemano patrones para la elaboracion de
los planes locales, y que en cierta medida lesionan la soberania de los
Estados. _

Los problemas del crecimiento demografico, racionalizacion del
uso del territorio, creacion de polos de desarrollo y otros no menos im-
portantes, se mencionan en el Plan, pero se soslaya el problema de nues-
tro sistema econdmico que busca la industrializaciéon como principal re-
medio a nuestra pobreza; sistema que trae consigo contaminacion, des-
truceion ecoldgica, consumismo y depauperaciéon econdmica para los
mas amplios sectores de ia poblacién,

Este Plan debiera adoptar soluciones para la autosuficiencia con
nuestra propia produccion agricola y propiciando el ahorro de nuestros
recursos. El Plan Nacional de Desarrollo Urbano debe ser un plan social
y econdmico que actualice el contenido del articulo 27 constitucional y
refuerce y provoque las bases sociales que nuestro pais necesita.

Creemos que es un Plan con marcada influencia técnica-arquitectd-
nica, pero que soslayan los apuntalamientos que los economistas, socio-
16gos y juristas pudieron haberles aportado.

Respecto al Plan debemos nuevamente subrayar que adolece de
técnica, no sigue una metodologia al ser expresado de modo tal que en
ciertos momentos nos parecen ostentosas las afirmaciones de nuestros
mandatarios pblicos como la que sefialé el licenciado Lopez Portillo en
el primer informe de Gobierno en septiembre del 77.38

“El gobierno de la Repiiblica se ha organizado para atender en for-
ma conjunta y coordinada los requerimientos del desarrollo asi como
para propiciar el necesario equilibrio en los Asentamientos Humanos
dentro del Territorio Nacional”, ya que, si se asoma unc en algunas
de las lamadas cabezas de sector o de los comités promotores del des-

38Informe presidencial del 1o, de septiembre de 1977.
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arrollo socio-econémico de los estados (COPRODES) o alguna empresa
del sector paraestatal, de inmediato se detecta la falta de organizacién y
quehacer ya que carecen de un sentido de organizacién, anilisis y coor-
dinacién.

Este documento a pesar de haber sido realizado por un grupo mul-
tidisciplinario adolece de informacién en alguna de las ramas humanis-
tas —parece ser uno de los cldsicos trabajos al vapor— por ejemplo en el
mapa titulado “Poblacién de las ciudades al afio 200039 se sitiia a Ciu-
dad Obregon en la linea fronteriza con el estado de Chihuahua, también
se sitlan en el mapa “Fuentes de contaminacién’+¢ al Rio Guayalejo,
Tamaulipas en la zona de Alvarado, Veracruz, no obstante que es el ins-
trumento gue pretende regir los destinos en los Asentamientos Humanos
de México.

Elementos que no contempla el Plan:

Tenencia de lg tierra. Nunca se menciona la problemitica de la te-
nencia de la tierra; no se esboza por lo menos una tendencia a limitar la
participacion nociva de los fraccionadores urbanos y sus ligas con las
autoridades locales, que solapan el despojo a los campesinos de las areas
agricolas cercanas a las ciudades para después especular con ellas para
efectos residenciales. En los afios de 1977-1978 estuvo en pleno auge
este sistema que dio lugar a las nuevas dreas fraccionadas de la ciudad de
México, Estado de México y Morelos. ;Qué hay del Plan entonces?

Poblacion. El PNDU muestra su preocupacién por la mala distribu-
cién de la poblacion y planea controlarla. Pero para ello no sdlo debe
pensarse en los movimientos migratorios en si mismos, sino en la activi-
dad productiva que producen esos desplazamientos.

En este apartado, no sefiala pero deberia tener en cuenta la expe-
riencia de diversas instituciones y dependencias oficiales y particulares,
que dirigen en el medio rural y particularmente a los grupos dispersos a
través de programas educativos, de regularizacién de tenencias de la tie-
rra, dotacion de servicios basicos, aprovechamiento de fuentes de ener-
gia no convencional, etcétera. Experiencias que en conjunto demanda a
hacerlos participar en el desenvolvimiento regional rural,

Por Gltimo, y en relacion alos recursos del PNDU, el gasto publico en
esta materiarespecto al periodo 1978-82, asciende a 161 mil millones de

38Tendencia volumen 1, pég. 57 del PNDU, Op. cit.
40Libro 4, ecologla urbana, mapa 8 PNDU, Op. cit.
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pesos, de los cuales 91 mil millones se aplican a los programas del sector
asentamientos humanos -vivienda 49 millones, agua potable y alcantari-
llado 27 millones- y, 70 mil millones a los de carreteras y aeropuertos
del sector comunicaciones y transportes. Surge de inmediato la interro-
gante ;con cudales recursos se va a financiar? ;con petroleo, o con ma-
yor endeudamiento?

G. Acuerdos Administrativos

Acuerdo por el que se determina la competencia de la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas, y ia de Agricultura y Re-
cursos Hidraulicos, respecto a la utilizacion de las aguas del subsuelo,
actualizando el inventario de los recursos hidriulicos para fines de pla-
neacion.41

Acuerdo por el que se autoriza la participacion estatal en una em-
presa que se denominard “Desarrolic Urbano del Valie de México, S. A.
de C. V.42

III. CONSIDERACIONES FINALES

Las bases constitucionales de la legislacion sobre asentamientos
‘humanos en México, se oponen abiertamente al régimen de propiedad
privada, que el mismo articulo 27 sefiala: la Ley General de Asenta-
mientos Humanos y la ley del Desarrcllo Urbano del Distrito Federal
confirman tal enfrentamiento, todo lo cual propicia su incumplimiento
e inseguridad juridica.

La Ley General de Asentamientos Humanos en su 4rticulo 41 se-
fiala que la propiedad privada podrd ser afectada por la expropiacion
por causa de utilidad piblica, si la autoridad competente 1o juzga nece-
sario basdndose en cualquiera de los casos que enumera el articulo 3.
Este articulo seiiala los fines de la regulacién de los asentamientos hu-
manos, fines que como exposicién de motivos serian inmejorables, pero
que como causas concretas para dictar una expropiacién son demasiado

41Publicado en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 21 de enero de
1977, :

42Pyblicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 11 de agosto de
1977. ’
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vagos e imprecisos, prestandose a cualquier interpretacion subjetiva.

En general los articulos que se refieren a la afectacién de la propie-
dad, van més alld del régimen que establece el articulo 27, pues enfrenta
irreconciliablemente a la propiedad privada con la que debemos llamar
propiedad social; y necesariamente una -la social- tendra prioridad sobre
la otra. Pero para dar tal jerarquia a la propiedad social habria necesi-
dad de cambiar a tal punto nuestra Constitucion que obviamente cam-
biarian las decisiones politicas fundamentales, pues el régimen que tal
constitucion seilalaria, seria otro muy distinto al que actualmente nos
gobierna,

Ahora bien, creemos que en esa legislacion de asentamientos hu-
manos debera dar al pais un marco juridico gue permita solucionar los
graves problemas que reiteradamente hemos senialado, apenas balbucea
sus primeras palabras, no detengamos el desarrollo de ese lenguaje.

La sola elaboracion de leyes no resuelve problemas sociales, el que
hagamos una constitucion correcta es la que indica el camino a seguir,
pero la actuacidon corresponde al hombre.

Un planteamiento urbano que responda a todas las necesidades so-
ciales deberd reducir -hasta terminar- el contraste entre la ciudad y el
campo; y esto se logrard cuando estemos dispuestos a aceptar que la
gran ciudad toma los mejores y mayores recursos de un pais y no los de-
vuelve, las grandes obras de infraestructura, se hacen pensando en las
necesidades de esa gran metr6poli, todo esto en perjuicio de ciudades y
poblados pequefios que carecen de los servicios piblicos mas indispensa-
bles.

La concentracién humana en las grandes ciudades debe repartirse
en todo el territorio, descentralizando y distribuyendo de esa manera los
servicios pitblicos y privados.

Es el sistema economico, el capitalismo, de nuestro pais la causa
primera de los problemas urbanos, ya que para mantener tal sistema la
ciudad debe crecer, ampliando avenidas, ensanchando calles, haciendo
vias rapidas, etcétera, todas estas modificaciones incrementan artificial-
mente el valor del suelo, pues en tales avenidas se construiran edificios
colosales para toda clase de empresas. Los antiguos moradores tendrén
que buscar otro lugar para vivir en las orillas de la ciudad, de esa mane-
ra crecera desordenadamente.

Los obreros y empleados viajardn varias horas para trasladarse a sus
trabajos, con la consiguiente fatiga, poco rendimiento, mala alimenta-
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cion, etcétera.

Pareciera que lo Unico importante es hacer avenidas y calles cada
dia mds grandes para que el nimero de automéviles aumente (con el
consiguiente aumento en la venta de automéoviles) sin cesar, mientras la
ciudad se deshumaniza, se contamina, pierde su fisonomia, sus habitan-
tes no tienen la menor posibilidad de identificarse con su ciudad. El rui-
do, los anuncios comerciales, las “diversiones” que denigran, el aumen-
to en las tensiones sociales, poco a poco van acabando nuestra base cul-
tural y ofreciendo en cambio un consumismo desaforado y un desprecio
hacia nuestras tradiciones.

Nuestra legislaciéon sobre asentamientos humanos debera dar al
hombre la garantia de que podra vivir en una ciudad pequefia, sana, lim-
pia, segura, bella, con viviendas dignas, eficientes servicios piblicos, cul-
tura, recreacion y respeto al ciudadano.

Es la sociedad de los hombres la que crea el derecho y la que se da
a si misma las normas juridicas que reflejan sus logros y aspiraciones;
hagamos posible un derecho urbano que refleje y haga posible las mads
altas aspiraciones humanas.

La creacién de ciudades pequefias ayudaria a la descentralizacién,
estas ciudades tendrian de 100 a 400 mil habitantes y en los que practi-
camente no habria necesidad de automoviles. Otra medida para contra-
rrestar la gran circulacion de automdviles seria el impedir el traslado in-
necesario de personas, es el caso de la asistencia a centros escolares dia-
metralmente opuestos a los domicilios particulares (es significativo el
descenso del trafico en época de vacaciones escolares); de este modo los
particulares acudirian a centros-escolares cercanos a sus domicilios, sin
usar transportes, lo que tal vez fomentaria el uso de bicicletas con vias
exclusivas para ellas, y por supuesto descentralizando los principales lu-
gares de estudios superiores.

Todo esto ayudaria a evitar el deterioro del suelo, pues no habria
necesidad de utilizarlo para el crecimiento asfaltado de la ciudad, y
acrecentard su valor beneficiando ala comunidad con otros usos (dreas
de recreo, jardines, agricultura, etcétera), poniéndolo a salve de los ho-
rribles anuncios comerciales y otros usos que deterioran el gusto de los
habitantes, el aire seria mas puro, el ruido serd menor y el hombre vivi-
ré.

Este es un trabajo preliminar, se pretende invitar a los interesados
en esta problemitica, a continuar sefialando criticamente las herramien-
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tas de orden legal que puedan ayudar a la solucién de la misma.,

ROSA MARIA DI:AZ LOPEZ DE FALCO





