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UNA HISTORIA DE HOY.
LA LEGISLACION URBANA MEXICANA

Manue] OviLLaA MANDUJANO
Svmario: 1. Derecho urbano. 2. Proceso histérico juridico del desarrollo urbano.

Cuando hacemos un enfoque historico del derecho dos ideas implicitas
se esconden detras de la afirmacién. En primer lugar de que el dere-
cho tiene un origen y en segundo lugar de que el derecho se trans-
forma, cambia, evoluciona, se desarrolla. Si aceptamos esta premisa es
facil deducir que hay historiadores del derecho preocupados por el
origen del derecho mexicano, pero hay otros ademas preocupados por
el desarrollo del mismo, pero ambos son historiadores del derecho.

Por otra parte es conveniente insistir que hacer un enfoque histérico
del derecho no solamente se reduce a contar historias, a copiar datos,
sino interpretarlos y explicarlos a la luz de su tiempo social-
econémico-politico. Sin embargo es bien cierto que no se puede opinar
sobre lo que no se conoce, de ahi que la primer tarea del cientifico en
el campo de la historia sea investigar datos, hechos y circunstancias,
solamente asi se puede pasar a la explicacién e interpretacién de los
mismos.

Ahora una wltima insistencia metodolégica. Hablar de la historia del
derecho mexicano no es referirse exclusivamente al pasado del dere-
cho patrio, la historia también es presente, se construye diariamente
en la actualidad; asi es que la amenaza de guerra en centroamérica de
ahora, es un hecho histérico por las implicaciones que tiene del pasado
y por las imbricaciones que tiene del presente. Por esta razén no estoy
de acuerdo con Guillermo Floris Margadant que en su Introduccion a la
Historia del Derecho Mexicano al escribir sobre la legislacién actual, dice:
“Reconozco que en el dltimo capitulo, que ofrece un panorama juri-
dico posrevolucionario de México hasta 1975, he salido de la materia
estrictamente histérica, para entrar en una zona gris, situada entre la
historia y la politica viva.” Esta afirmacién en conciencia no es cierta
por lo dicho anteriormente, pero ademas todo analisis histérico siem-
pre estd comprometido y no necesariamente con la verdad; de esta
manera al mencionar nuestro origen por ejemplo, las pasiones todavia
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se dividen de los historiadores, unos por “La Malinche” otros por Cor-
tés. Salta a la vista de que el cientifico no esta por encima de las dispu-
tas politicas.

En este marco, contamos una historia de hoy, la historia de la legis-
lacién urbana mexicana, que data por una parte de la Constitucién
politica vigente de 1917 y por otra de los grandes problemas urbanos
que hicieron crisis en la década de los setentas, sobretodo la problema-
tica de la ciudad de México que cada dia agudiza mas su déficit hacen-
dario, su capacidad de refuncionalizarse. En la década de los ochenta
la crisis persiste. Y en esta situaciéon ha surgido una copiosa legislacion
referida a este problema, que por falta de una decision politica es con-
tradictoria, deficiente y en algunos casos anticonstitucional.

Si aplicamos las ideas de José Maria Oviedo diriamos que la legisla-
ciéon urbana mexicana es expresién de la crisis que vive el derecho de
hoy. Este pensador juridico reproduciendo ideas de Ripert y Carne-
lutti, nos dice que si

la abundancia de las leyes puede ser una necesidad en los tiempos en que el
intervencionismo se impone. Més si constituye una necesidad, seria temera-
rio considerarla como un progreso. Muy por el contrario, esta movilidad de
la legislacion, que deja en la incertidumbre a los sujetos de Derecho, les
impide hacer planes sobre el porvenir, les obliga a modificar incesante-
mente su conducta y les lleva a dudar del valor de las leyes, constituye una
de las mas profundas causas de la crisis del derecho.

A propésito de la abundancia de disposiciones ~también se afirma—
“Cuanto mas crece el nimero de las normas juridicas, mas disminuye
la posibilidad de su cuidadosa y ponderada formacién”.

1. Derecho urbano

En la actualidad, 1a ordenacién del territorio es llamada de diversas
formas. Las mas comunes, el derecho del ambiente, o el derecho ur-
banistico o como nosotros preferimos, derecho urbano, sin embargo
también le llaman el derecho del desarrollo econémico o social. Tal es
la variedad de nomenclaturas, que vale la pena precisar algunos con-
>eptos basicos e indispensables.

Por ejemplo en Venezuela® los textos legales que se refieren a la
rrdenacién territorial y a la planificacién de los procesos de urbaniza-
i6n, industrializacién, poblamiento y desconcentracién econémica, se

2 llama derecho del ambiente. En México, por su parte Lucio Cabrera
lantea que estudiar el derecho ambiental supone emplear varios cri-
?rios. Particularmente nos da cinco bésicos que nos dan una idea ge-

t Articulo 30. de 1a Ley Orgdnica del Ambiente, 15 de junio de 1976.
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neral de la materia que regula. Nos dice: Un primer criterio puede
atender a las materias que comprende, o sea, a su contenido: suelo,
agua atmosfera, flora, fauna, ruido, etc. ya que el ambiente y su pro-
teccion abarcan infinidad de cuestiones. Un segundo criterio es el etio-
légico y las grandes causas reales de la contaminacién son dos: la po-
blacional y la tecnolégica. Un tercer criterio de ubicacion es el caracter
de la legislaciéon y nos indica que la legislacién ambiental puede ser
preventiva y de reparacién. Desde el punto de vista de la técnica ad-
ministrativa, el derecho ambiental puede ser de dos clases: el que se
denominaria clasico y que comprende tres etapas: tramitacion de li-
cencias, funcién de vigilancia y aplicacién de sanciones y segundo, el
de caracter planificador que se manifiesta en los planes indicativos.
Por 1ltimo, desde el punto de vista de su area geografica, el derecho
ambiental puede ser global, regional (derecho internacional y nacio-
nal).? De acuerdo con el segundo criterio, nos dice: que en México
existen dos grandes grupos de leyes: el que aborda el problema del
ambiente desde el angulo poblacional y el que lo contempla desde el
tecnolégico. Ejemplos del primero son las normas relativas a asenta-
mientos humanos -insertas en la Constitucién Politica y en legislacio-
nes especiales, el decreto sobre conurbacién, en ecoplanes, etc.— asi
como la Ley Organica de la Administracién Publica Federal que creé
la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (hoy Secre-
taria del Desarrollo Urbano y Ecologia). Pueden incluirse también di-
versos planes como el nacional de desarrollo urbano, el de desconcen-
tracion industrial y numerosos reglamentos sobre urbanismo, trinsito,
etc.?

Algunos autores como José Afonso Da Silva, del Brasil, consideran
que la actividad urbanistica es una funcién del poder piiblico que se
realiza por medio de procedimientos y normas que importan para
transformar la realidad urbana, conformandola al interés de la colecti-
vidad. Invade por eso ampliamente a la propiedad privada urbana, al
punto que la doctrina la tiene como un tema del derecho urbanistico.*
Fernando Flores Trejo (México) al definir al derecho urbanistico,
afirma que es una rama juridica que tiene por objeto establecer los
lineamientos fundamentales de la adecuada ordenacién y planificaciéon
de las ciudades.®

Y por ahora preferimos no reproducir los argumentos de aquellos
que emparentan lo urbano con el desarrollo econémico y/o social, cuyo

2 Lucio Cabrera, Derecho administrativo y derecho ambiental, pp. 59-64.

3 Ibid., p. 60.

4 José Afonso Da Silva, Materia juridico-urbanistica de propiedades urbanas, p. 73.
Pedro Escribano Collado, La propiedad privada urbana,
Angel Sustaeta Elustia, Propiedad y urbanismo,
Federico Espantigati, Manual de derecho urbanistico.

% Fernando Flores Trejo, Derecho urbanistico y registro. o. 829.
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pleito histérico fundamentalmente est4 dirigido a separar el estudio de
lo urbano del derecho administrativo que por muchos afios ha acapa-
rado la atencién de estos temas.

En este parametro anterior, insistimos que si existe un ambito de
validez material que si justifica hablar de un derecho urbano, esto es,
que lo urbano, como objeto de estudio de una disciplina teérica-
Jjuridica, es una categoria de analisis que nos permite enfrentar la des-
cripcion, la sistematizacion, la jerarquizacion y la critica de los proble-
mas de las ciudades en toda su magnitud social, histérica, econémica,
politica e ideolégica.

Urbano es un concepto que viene del latin urbanus, ciudad. Es una
declinaci6én de Urbs, Urbis y de acuerdo a diccionarios, Urbano, de la ciu-
dad por oposicién a lo rural.® Urbano, adjetivo, perteneciente a la
ciudad.” La palabra base es Urbe, su primer derivado urbano y deri-
vados del derivado urbanante, urbania, urbanidad, urbanismo, urba-
nista, urbanistico, urbanizador, urbanizacién, urbanizar. Urbanistico
por ejemplo es lo perteneciente al urbanismo y urbanismo es un con-
junto de conocimientos que se refieren al estudio de la creacién, desa-
rrollo, reforma y progreso de los poblados en orden a las necesidades
materiales de la vida humana.®

Insistir que hay un derecho urbano es reconocer que existe una le-
gislacion vigente (aplicable) dentro de la estructura constitucional de
un Estado moderno. Derecho urbano y Teoria del Derecho Urbano
son dos mundos distintos, aunque relacionados, por ello, el derecho
urbano se nos aparece frente a todos nosotros como un universo nor-
mativo que se refiere a todos los aspectos de la vida en la ciudad. De-
recho urbano es el conjunto de normas coactivas que abarca los pro-
blemas de las ciudades, en funcién de la ordenacién del territorio.
Aceptando como premisa de trabajo lo que afirma la Real Academia
Espafiola, muy bien podriamos decir que hay una legislacién de la ciu-
dad (derecho urbano) y una disciplina que se ocupa de reflexionar
acerca de ella (urbanismo) (urbanistico), estos dos iltimos conceptos
son hermanos gemelos pero muy diferentes a lo urbano. Si se entiende
esta doble dimensién del trabajo del urbanista se puede penetrar den-
tro de lo urbano con mayor propiedad, casi sin tropiezos.

Manuel Castells, al caracterizar lo urbano nos informa que esta voz
designa una forma particular de ocupacién del espacio por una pobla-
cién, o sea, la aglomeracién resultante de una fuerte concentracién y
de una densidad relativamente elevada, que tendria, como correlato
previsible, una diferenciacién funcional y social cada vez mayor.® En
esta definicién aparecen unos conceptos claves, por ejemplo ocupacién

¢ Diccionario, Pequerio Larousse en color.

! Diccionario de la Real Academia de la Lengua Esparola.
® Ibid.

* Manuel Castells, La cuestion urbana, p. 16.

DR © 1984. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/r2FEC7

LA LEGISLACION URBANA MEXICANA 477

del espacio por una poblacién, nivel de densidad poblacional, diferen-
ciacién funcional, diferenciacién social. Estos conceptos se reducen a
un problema en la ocupacién de un espacio, ¢qué densidad de pobla-
cién se requiere o qué diferenciacién funcional o social se requiere
para considerarla urbano? Castells, desde el punto de vista de las can-
tidades nos recuerda que en los Estados Unidos de América una aglo-
meracién pasa a ser urbana cuando llega a 2 500 habitantes y en cam-
bio la Conferencia Europea de Estadistica establecié como criterio de
lo urbano, cuando se rebasa la cifra de 10 mil habitantes, corrigiéndolo
segun la estructura ocupacional.!®

Hasta aqui en forma preliminar hemos pretendido reducir el ento-
que de una disciplina juridica a lo urbano, pero algunas de las ideas
expresadas antes no les falta razén, ya que este fenémeno social esta
relacionado con los problemas que el hombre tiene en su relacién con
la naturaleza. Un urbanista francés, Pierre George, dice que el medio
ambiente comprende el conjunto de formas de contacto de los hom-
bres con el medio de la vida cotidiana, “medio ambiente” de vivienda,
es decir las percepciones de contacto social y de contacto con el medio
inerte, equipo de servicios, espacios de paseos y reposo y de forma mas
general, los diversos “efectos nocivos y polucién” de la vida urbana:
ruido, emanaciones de gases y humo, contaminacién de las aguas co-
rrientes. En un sentido amplio del término, el medio ambiente com-
prende también todos los temores nacidos de las formas de organiza-
cién o improvisacién de la vida material: condiciones de trabajo, de
circulacién y de transporte, servidumbres originadas por las formas de
recurso a los diversos servicios.!* Como conclusién diremos que lo ur-
bano esta dentro del medio ambiente y este dltimo dentro de un desa-
rrollo econémico y social que no escapa a las presiones —incluso politi-
cas- del exterior dentro del contexto del capitalismo mundial. Asi es
que, la intencién de determinar un objeto de estudio —derecho ur-
bano— para hablar de una o unas teorias del derecho urbano, no niega
la intima y estrecha relacién de lo urbano con todo el contexto econé-
mico, politico y social de la actividad del hombre.

Lo urbano aqui simplemente nos sirve como un punto comin de
referencia para intentar la sistematizaciéon de una legislacion aparen-
temente dispersa que comprende diferentes niveles, instancias y enfo-
ques doctrinarios y politicos.

Ademas, es preciso mencionar que no entramos a la discusiéon de
que si el derecho urbano es de naturaleza publica o privada, ya que
rechazamos ese intento de clasificacién, en la medida que entendemos
que todo derecho, el urbano por ejemplo, es de naturaleza publica, ya
se mire su origen, su estructura o su destino: el derecho es piblico por
naturaleza. El derecho forma una unidad indivisible y solamente crite-

1° fbid., p. 17.
11 Pierre George, Geografia urbana, p. 229.
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rios de sistematizacion son validos para agrupar disposiciones norma-
tivas juridicas, que de ninguna manera estan separadas del resto de las
normas que integran un orden juridico nacional o un derecho positivo
existente. Agrupar para estudiar no niega las relaciones delobjeto de
estudio con la vida social.

Azuela de la Cueva, de la Universidad Iberoamericana (México) nos
alerta que una explicacion cientifica del fenémeno urbano sélo puede
hacerse mediante el trabajo interdisciplinario. Es necesario analizar lo
juridico como una de las variables de dicho fenémeno, pues al igual
que los movimientos demograficos, los aspectos econémicos y la ges-
tién de la administracién publica, entre otros factores, el derecho actiia
como uno de ellos en la configuracién y el desarrollo de las ciudades.'?
Es bien cierto que lo juridico es una variable del complejo fenémeno
social llamado lo urbano, pero esto a contrario sensu implica la exis-
tencia de lo juridico, como una especificidad que desempeiia un papel
y por lo tanto, ocupa un lugar dentro del fen6meno.

Dos aspectos de lo mismo, lo urbano esta inmerso en la vida social,
su estudio cientifico exige interdisciplina, pero simultineamente esuna
especificidad que reclama atenci6n aparte. Este libro, se da dentro de
las contribuciones de la especificidad de lo juridico.

Empecemos por aclarar al derecho, cuyo sin6nimo es lo juridico y
resulta que lo que llamamos derecho es un orden normativo coactivo,
que tiene tres caracteristicas a la vez, es una técnica de control, es un
discurso ideolégico y es un rigor légico. Como control, el derecho ur-
bano por ejemplo, indica, sefiala, califica lo que es obligatorio hacer y
lo que esta prohibido realizarse; como ideologia, justifica como posi-
tivo, como deseable, como recomendable lo que es obligatorio hacer y
califica como dafiino, como reprobable lo prohibido y como rigor 16-
gico, es una abstraccién que globaliza al control y a la ideologia a través
de sus postulados normativos coactivos. Su légica estd emparentada
con lo que debe ser, como una realidad normativa que vive con auto-
nomia, pero no con independencia de la realidad social de los hom-
bres.?

El derecho urbano es una realidad social, expresada a través de
normas de comportamiento que exige una sistematizacion, que en mi
opinién muy pobre ha sido. La sistematizacién tiene sus propias reglas
de inferencia y aun cuando el universo del derecho o legislacién ur-
bana comprende muchos aspectos, el mas significativo, como lo trans-
cribimos antes en la opinién de Flores Trejo es que establece linea-
mientos generales y particulares de ordenacién y planificacién de las
ciudades.

Por otro lado es conveniente recordar que la legislacién urbana es
dispersa y desde el punto de vista de la jerarquia constitucional de

12 Antonio Azuela de la Cueva, El derecho urbanistico, p. 585.
13 Manuel Ovilla Mandujano, Teoria del derecho.
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diversos niveles, asi aparecen normas o disposiciones constitucionales,
ratificaciones de acuerdos internacionales, leyes secundarias, regla-
mentarias ordinarias y organicas, reglamentos sobre variados tépicos,
decretos y circulares, asi como instrucciones concretas a través de de-
claratorias o contestaciones a peticiones de particulares que en el uso
de su derecho de peticién estan involucrados en fracctonamientos,
concesiones y otras actividades propias de 'la ordenacién y planifica-
ciéon de las ciudades.

Un punto merece destacarse. Por una extrafia razon, las entidades
que conforman el pacto federal en México han desarrollado una legis-
lacién propia en cuestiones urbanas. La mayoria de los Estados de la
Federacién cuentan en la actualidad con una legislacion referente al
crecimiento y desarrollo urbano. A nivel federal y en un plan de con-
tribuir a la descentralizacién de la vida nacional, se han elaborado: el
plan nacional de desarrollo urbano, los diferentes planes estatales de
desarrollo urbano, planes urbanos municipales y de otros tipos, como
los que se refieren a la conurbacién.

El proceso de urbanizacién comienza con la fundacion de ciudades;
este fenémeno en México se dio con los aztecas y otros grupos étnicos
en la etapa precolombina, también se dio en la que constituy6 la Nueva
Espaiia. En el siglo XIX también se formaron ciudades y poblados y
aun en el siglo XX se contintian construyendo nuevas ciudades, sobre
todo con el impulso de la industrializacién de la década de los afios
cuarenta. Frente a esta realidad social e histérica el aspecto de regular
y planear las ciudades se da en los afios sesentas en todo el pais pero
en forma desordenada y desorganizada, fue hasta el 6 de febrero de
1976, cuando por vez primera a nivel constitucional se presentan los
primeros frutos del esfuerzo de ordenar y planear lo referido a las
ciudades o poblados. Efectivamente, el articulo 27 Constitucional es
adicionado, lo mismo ocurre con el articulo 73 fracc. XXXIX-C y el
articulo 115 fracc.(s) IV y V.

La adicién al parrafo tercero del articulo 27 Constitucional consistié
en establecer la obligaciéon de que se dictaran las medidas necesarias
para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas pro-
visiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto
de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conser-
vacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion. Ese
mismo afio de 1976, practicamente cuatro meses después, las Naciones
Unidas reunia en Vancouver (Canad4) la Conferencia sobre Asenta-
mientos Humanos en donde establecia que la ordenacion de los asen-
tamientos humanos es una prioridad para elevar o mejorar la calidad
de la vida de los seres humanos.!* Una Ley de caracter secundario, la
Ley del Desarrollo Urbano del D.F., posteriormente vino a precisar las

4 Declaracién de Principios de Vancouver sobre los Asentamientos Humanos, 1976.
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provisiones en usos, reservas y destinos, estableciendo que USOS es
la provision y localizacién de predios que deberan ser utilizados para fi-
nes particulares. RESERVAS, la provisién y localizaciéon de predios
que tengan por objeto el futuro desarrollo de la ciudad y DESTINOS,
la provisién y localizacién de predios urbanos para el establecimiento
de servicios y fines publicos. Para determinar los destinos, usos y re-
servas se toma en cuenta la aptitud natural de los terrenos.!® La espe-
cificacién (interpretacion legislativa o auténtica) de los términos im-
pide una interpretacién tendenciosa de los mismos. Como un comen-
tario anecdético habria que investigar si la secretaria no tuvo un error
de dedo en la transcripcion del proyecto original y en lugar de provi-
sion, debié haber escrito previsién, ya que una letra cambia el sentido
de la frase; si la Ley obliga a la provision de usos, reservas y destinos,
obliga al acopio, en cambio si establece previsién indica planeacién fu-
tura en virtud de datos previsibles. Sin embargo, lo mas significativo es
el establecimiento del objeto de la ordenacién y la planeacién de po-
blados o ciudades en sus diferentes etapas de desarrollo: formacién,
mantenimiento, mejoramiento y crecimiento, mas bien desarrollo de
los centros de poblacién.

La adicién C a la fraccion XXXIX del articulo 73 constitucional
permite que el Congreso General tenga la facultad de legislar para
expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Fede-
ral, de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, en materia de' asentamientos humanos, con objeto de
cumplir con los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27 de
la Constitucién. De ahi que el Congreso de la Unién en México tiene la
facultad para legislar para establecer concurrencias de los tres niveles
de la federacion y cada entidad federal —~en funcién del pacto federal-
puede legislar en materia de asentamientos humanos y desarrolio ur-
bano; incluso a nivel de cada una de ellas, de acuerdo a la Constitu-
ci6én, los Municipios tienen la facultad legal de regular y planear su
crecimiento o desarrollo urbano o de centro de poblacién.

Las reformas al articulo 115 de la Constitucién politica fueron dos
adiciones. La primera reafirmar la facultad de los Estados y de los
Municipios para que, dentro del ambito de sus competencias expidan
las leyes, los reglamentos y las disposiciones administrativas que co-
rrespondan a la observancia de la Ley Federal Reglamentaria de la
materia. La segunda adiciéon se refirié a la conurbacién como fené-
meno real que, desde el punto de vista legal exige mecanismos de
coordinacién en la solucién conjunta de los problemas comunes.

Posteriormente, en diciembre de 1982, el Congreso de la Unién, en
uso de sus facultades, modificé esencialmente el 115 constitucional e
hizo otros agregados referentes a la planeacién nacional. Asi, se adi-

15 Articulo 47 de la Ley del Desarrollo Urbano del Distrito Federal.
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cioné al articulo 27 para promover las condiciones de un desarrollo
integral rural que contribuya -a través del empleo- a arraigar a la
poblacién en el campo. Se adicioné con las fracciones “D” “E” y “F” al arti-
culo 73 referente a las facultades del Congreso y particularmente, la
fraccién D le finca la obligacién de expedir leyes sobre planeacién na-
cional del desarrollo econémico y social. El articulo 115 constitucional
es el que mayor reforma tuvo, ya que fueron tocadas todas sus frac-
ciones, en algunos casos adicién y en otros reordenacion gramatical.
Ahora, el 115 constitucional dice en cuanto a lo que nos interesa que
los ayuntamientos tienen facultades para expedir bandos de policia y
buen gobierno, y los reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes. Esta adicion le da por vez primera rango constitucional a lo que
ha sido costumbre. Ademis otra fraccién, la tercera permite que los
municipios tengan a su cargo servicios publicos, claro que cuando sea
necesario y las leyes (estatales) lo permitan. Otra costumbre de muchos
lugares del pais elevada a rango Constitucional. En el caso de la pres-
tacion de servicios publicos la Norma Fundamental permite que se
asocien dentro de un Estado varios municipios para la mas eficaz pres-
tacién de ellos. Otra modificacién ocurre con sus finanzas, ya que los
Congresos Locales aprueban la Ley de ingresos del municipio y el
ayuntamiento aprueba los egresos. Y particularmente en cuanto a la
planeacién, la fraccién V del 115 constitucional dice ahora: Los muni-
cipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, esta-
ran facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacion y
planes de desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y ad-
ministracién de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la utiliza-
cién del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la regu-
larizacién de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permi-
sos para construcciones y participar en la creacién y administracion de
zonas de reserva ecolégica. En la actualidad se conserva la facultad
para los ayuntamientos de legislar en la esfera de su competencia para
instrumentar el objetivo del parrafo tercero del articulo 27 Constitu-
cional y también se conservé la misma filosofia en el caso de la conur-
bacién.

En este marco general, aparece —sobre bases constitucionales— una
legislacién de caracter secundario, reglamentario, ordinario y orga-
nico, como un segundo nivel normativo constitucional.

Si la Constitucion puede ser reformada con fundamento en ella
misma, es la misma Constitucién la que establece que las Leyes solo
seran atribuciones del Congreso. En virtud del pacto federal, es el
Congreso de la Unién a nivel federal y las Legislaturas de los Estados a
nivel local, las que tienen esta tarea.
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2. Proceso histérico juridico del desarrollo urbano

En México, la legislacién urbana especifica y aquella que incidental-
mente toca algin aspecto urbano puede ser dividida en dos grandes
etapas. El punto de referencia es el afio de 1976, en virtud de dos
acontecimientos importantes. El primero, la Conferencia de Naciones
Unidas sobre Asentamientos Humanos de Vancouver y el segundo, la
publicacién en nuestro pais de reformas a la Constitucién Politica rela-
tivas a la regulacién y planeacion del desarrollo urbano y la publica-
cién de la Ley General de Asentamientos Humanos. A partir de este
dato, una pluralidad de investigaciones empiricas y monograficas han
visto aspectos del camino que ha seguido la indicada legislacién ur-
bana. Antes y después.

Otro punto de referencia, para escribir de dos grandes etapas en la
legislacion del desarrollo urbano, es la vigencia del orden juridico ac-
tual, que data de 1917. De esta manera decimos que el primer periodo
va de 1917 a 1976 y el segundo de 1976 a nuestros dias. Sin embargo
es posible abrir un periodo mas, que podria ser aquel anterior a la
Constitucién sancionada en Queretaro en 1917. Aqui s6lo habremos
de referiros al proceso que ha seguido en la historia el derecho ur-
bano que ha sido vigente en este tiempo de dominacién de la Constitu-
ciéon de 1917.

La primera mencion de propiedad de la tierra la tenemos en el arti-
culo 27 Constitucional y uno de los temas presentes en la cuestién
urbana es la ocupacién del espacio, el uso del suelo. En esta disposi-
cion constitucional se garantiza el derecho a propiedad privada, que es
uno de los fundamentos de la estructura capitalista de México. Y ade-
mas de mencionarse otros tipos de propiedad como la ejidal y la co-
munal, se establecen —por el legislador constituyente— modalidades en
virtud de la propiedad originaria de la nacién.

Posteriormente surgen con fundamento en el articulo 27 Constitu-
cional, la Ley de tierras ociosas en 1920; la Ley Reglamentaria de las
fracciones 1y IV del articulo 27 Constitucional, relativas a los bienes
inmuebles propiedad de la nacién (D.O. del 21 de enero de 1926); el
Codigo Civil para el Distrito y Territorios Federales (D.O. del 26 de
mayo de 1928); la creacién del Banco Nacional Urbano y de Obras
Puablicas en 1933; la Ley sobre construccién de caminos en coopera-
cién con los Estados (D.O. del 8 de mayo de 1934); el Decreto que
permite al Departamento del Distrito Federal en 1934 para la cons-
truccién de casas para sus trabajadores; la Ley Federal de expropia-
ciones (D.O. del 25 de noviembre de 1936); la Ley General de Vias de
Comunicacién (D.O. del 19 de febrero de 1940); la Ley de Nacionali-
zacion de bienes, Reglamentaria de la fraccion 11 del articulo 27 Cons-
titucional (D.O. del 31 de diciembre de 1940); la Ley de Conservacién
del Suelo y Agua (D.O. del 6 de julio de 1946); la Ley Federal de
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estadistica (D.O. del 31 de diciembre de 1947). En 1943 se formé el
Banco de Fomento a la Vivienda, en 1942 se public el Reglamento
para la divisién ejidal. En complemento de lo anterior recordaremos
que se publico a nivel de reglamentos de las Leyes, el Reglamento de la
Ley de Aguas de propiedad nacional (D.O. del 21 de abril de 1936); el
Reglamento de las Juntas Federales de Agua Potable (D.O. del 5 de
diciembre de 1939); el Reglamento para la ocupacién y construccion
de obras en el mar territorial, vias navegables, playas y zonas federales
(D.O. del 30 de octubre de 1940) y el Reglamento para los estableci-
mientos industriales y comerciales, molestos, insalubres o peligrosos
(D.O. del 6 de noviembre de 1940). En 1946 se expide la Ley General
de Instituciones de Crédito que permite a los bancos, en aquel enton-
ces privados el otorgamiento de créditos para la vivienda y ese mismo
ano se publicé la Ley Reglamentaria para la reagrupacién de la pe-
quenia propiedad.

Es importante llamar la atencién ahora, que toda la legislacion citada
hasta este momento y la que vamos a citar inmediatamente, esta vi-
gente, por lo que no estamos contando una historia muerta, una histo-
ria del pasado, sino estamos agrupando una historia viva, presente.
Esta cita en extenso de la legislacion vigente actualmente tiene el pro-
posito pragmatico de que sea de utilidad en el diario quehacer del
abogado urbano, ya sea funcionario, litigante, estudioso o investiga-
dor de la cuestién de la ciudad.

Esta presentacién de la legislacion aplicable a reserva de sistemati-
zarla en lo que concierne al desarrollo urbano, es ademas un testimo-
nio por donde podemos investigar la politica o las politicas frente al
crecimiento y al desarrollo de los centros de poblacién. Por otro lado
también hay que subrayar que un dato que sobresale dentro de esta
legislacion que al momento va de 1917 a la wltima disposicién juridica
citada es dispersa, casi se requiere ser investigador privado para tener
todo el espectro de la informacién. Pero esta aparente dispersién
muestra objetivamente que el derecho urbano, si aceptamos la clasifi-
cacion de derecho publico y privado, es ambas a la vez; como una
afirmacién maés dirfamos que el derecho es un todo unitario y un
ejemplo que lo demuestra es el derecho urbano, porque lo que nos
permite hablar de derecho es la normatividad y la coaccién a la vez,
simultineamente. Y lo que nos permite hablar del adjetivo calificativo
de urbano es el objeto que regula, lo referido a la ciudad, a la urbe, a
los centros de poblacion.

Después de este paréntesis necesario, continuamos en la presenta-
cion de las disposiciones legales vigentes y que fueron publicadas antes
de las reformas Constitucionales y de la publicacion de la Ley General
de Asentamientos Humanos en 1976.

En 1948 se crearon las Juntas Federales de Mejoras Materiales,
ahora en proceso de extincion; el Reglamento de la Comisién Nacional
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de Avaluos de Bienes Nacionales (D.O. del 13 de julio de 1950); la Ley
de Terrenos Nacionales, baldios y demasias (D.O. del 7 de febrero de
1951); el Reglamento Federal sobre Obras de Provisién de agua pota-
ble (D.O. del 5 de julio de 1953); el Reglamento de la Zona de Urbani-
zacién de los ejidos (D.O. del 25 de mayo de 1954); el Reglamento de
la Ley de Cooperacion de dotacién de agua potable a los municipios
(D.O. del 26 de septiembre de 1957 y del 12 de diciembre de 1958).
En 1954 se fundé el Instituto Nacional de la Vivienda; en 1955 la
Direccién General de Pensiones Militares, ese mismo afio, el programa
habitacional del PEMEX. En 1959 se transformé la Direccién de Pen-
siones Civiles en el ISSSTE. En la década de los afos sesenta, aparecen
la Ley Forestal (D.O. del 16 de enero de 1960); el Reglamento de la
Ley Forestal (D.O. del 23 de enero de 1961); el Reglamento de la Ley
de Inspeccion de Contratos y Obras Publicas (D.O. del 2 de febrero de
1967) la Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas hecha en
1966, fue reformada en 1980 (D.O. del 2 de enero de 1980).

Para la década del setenta, algunas leyes se consolidaron y surgieron
otras nuevas. Asi tenemos, la Ley para el control por parte del Go-
bierno Federal de los organismos descentralizados y empresas de par-
ticipacion estatal (D.O. del 31 de diciembre de 1970) esta ley mencio-
nada data de 1966, la Ley Federal para prevenir y controlar la conta-
minacién ambiental (D.O. del 23 de marzo de 1971); la Ley Federal de
Reforma Agraria (D.O. del 16 de abril de 1971) esta ley substituyé al
Cédigo Agrario dado en 1942; la Ley Federal de Aguas (D.O. del 11
de enero de 1972); la Ley Federal sobre monumentos y zonas arqueo-
l6gicos, artisticos e historicos (D.O. del 6 de mayo de 1972) esta ley
substituy6 a la Ley sobre proteccién y conservacién de monumentos
arqueologicos e historicos, poblaciones tipicas y lugares de belleza na-
tural de 1933, la Ley General de Poblacién (D.O. del 7 de enero de
1974) esta ley substituy6 a una ley con el mismo nombre vigente desde
1947, el Cédigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos (D.O. del
13 de marzo de 1973) que substituyé al cédigo del mismo nombre de
1959, la Ley de Responsabilidad Civil por dafios nucleares (D.O. del
31 de diciembre de 1974), la Ley Reglamentaria del articulo 27 Consti-
tucional en materia minera (D.O. del 22 de diciembre de 1975), la Ley
del servicio publico de energia eléctrica (D.O. del 22 de diciembre de
1975), el Reglamento para la prevencién y control de la contaminacién
atmosférica, originada por la emisién de humos y polvos (D.O. del 17
de septiembre de 1971), el Reglamento para la prevencion y control de
la contaminacién de aguas (D.O. del 29 de marzo de 1973), el Regla-
mento Interior de la Secretaria de Salubridad y Asistencia (D.O. del 10
de agosto de 1973) posteriormente reformado, el Reglamento de la
Ley Federal sobre monumentos y zonas arqueoldgicos, artisticos e his-
téricos (D.O. del 8 de diciembre de 1975), el Reg?amento para la pre-
vencién y control de la contaminacién ambiental originada por la emi-
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sion de ruidos (D.O. del 2 de febrero de 1976). Durante la administra-
cién de Diaz Ordaz y a través de préstamos internacionales se forma-
ron fideicomisos como el FOVI y el FOGA para establecer el pro-
grama financiero de la vivienda. En 1959 se crea el fideicomiso para la
construccién de casas de los miembros del Sindicato de Trabajadores
de la Industria Azucarera, se creé la Direccion General de Habitacion
Popular en el Distrito Federal, que posteriormente se suprimié y que
recientemente se le incorpor6 a la ex-direcciéon de planificacion. En
1964 también se promulgé el Reglamento de Ingenieria Sanitaria y en
1969 una nueva Ley de Bienes Nacionales. En 1971 se formé el IN-
DECO con lo que era el Instituto Nacional de la Vivienda. En 1970 se
cre6 la Comisién Nacional de Zonas Aridas y se autoriza a la Secretaria
de Relaciones Exteriores a conceder permisos a instituciones fiducia-
rias para adquirir bienes inmuebles en las fronteras y costas. En 1972
se cred el fideicomiso de conjuntos, parques y ciudades industriales.
En 1973 se form6 el INFONAVIT y empezé a funcionar el FO-
VISSSTE, el Fondo para la Vivienda Militar, la Comisién Coordina-
dora para el desarrollo de la peninsula de Baja California y el fideico-
miso Ciudad Lizaro Cardenas. En 1973 se creé el fideicomiso FI-
DEURBE para la regularizacién de la tenencia de la tierra en el DF,
que mas tarde se transformé en CODEUR (Comisién del Desarrollo
Urbano) y por alguna razén aunque CODEUR continuo existiendo las
facultades en la regularizacion de la tenencia de la tierra se la pasaron
a la Direccién de Areas de Reserva Territorial (DART) dependiente
del Registro Publico de la Propiedad y de Comercio de la Ciudad de
México. En esa misma época se fortalece la CORET (Comisién Regu-
larizadora de la Tenencia de la Tierra) dependiente de la Secretaria de
la Reforma Agraria que determind por acuerdo presidencial zonas de
urbanizacién de ejidos de centros de poblacién rural. En 1975 se creé
la Comisiéon Nacional de Desarrollo Regional. En este mismo lapso se
formaron los fideicomisos para el desarrollo urbano de Bahia de Ban-
deras, Puerto Vallarta, Ixtapa-Zihuatanejo, Nezahualcéyotl, Llano
Grande.

Esta primera etapa de la legislacion urbana que la cerramos en 1976
por lo senalado anteriormente, no podemos decir que ahi haya con-
cluido y que tajantemente se pueda establecer un antes y un después,
ya que existe continuidad y en algunos casos pareciera que el esfuerzo
que se hizo por elevar a rango constitucional la cuestién urbana y de
patrocinar un correcto desarrollo de los asentamientos humanos no
significo nada. Algunas Leyes o Reglamentos que se promulgaron
después de lo dicho ni siquiera tuvieron como referencia las reformas

constitucionales. Lo veremos més adelante, pero antes, es justo reco-
nocer que en esta exposicion un indicador logxco nos 1o di6 el trabajo

de Joaquin Alvarez Vizquez, profesor del Departamento de Sociologia
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de la Universidad Iberoamericana que publicé un excelente trabajo.!®
Durante 1976 y después de esa fecha aparecieron leyes y reglamentos,
asi como acuerdos y decretos a nivel federal que en algunos casos to-
maron en cuenta la filosofia politica y social respecto a los asentamien-
tos humanos y los centros de poblacién que indic6 la propia Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Pero como lo dijimos
antes no en todos los casos.

Citaremos ahora las disposiciones que tienen referencia con la cues-
tién urbana, la Ley General de Deuda Publica (D.O. del 31 de diciem-
bre de 1976); la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(D.O. del 29 de diciembre de 1976) que posteriormente ha sufrido
reformas; la Ley del Impuesto al Valor Agregado (D.O. del 29 de di-
ciembre de 1978); la Ley de adquisiciones, arrendamientos y almace-
nes de la administraciéon publica federal (D.O. del 31 de diciembre de
1979), la Ley del Impuesto sobre Adquisiciones de Inmuebles (D.O.
del 31 de diciembre de 1979); la Ley del Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico (D.O. del 31 de diciembre de 1979); la Ley que crea al
Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y la Vivienda
Popular, Instituto que ahora no existe, Cédigo Fiscal de la Federacion
(D.O. del 11 de abril de 1980); la Ley General de Bienes Nacionales
(D.O. del 15 de enero de 1980); la Ley Federal de Turismo (D.O. del
15 de enero de 1980) y las diferentes Leyes de Ingresos (anual) de la
Federacién, asi como los Presupuestos Anuales de Egresos de la Fede-
raciéon. A nivel de reglamentos, citaremos, el Reglamento Interior de
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecclogia de 1983, el Reglamento
de la Ley General de Poblacién (D.O. del 17 de noviembre de 1976);
los diversos Reglamentos Interiores de varias dependencias federales
como la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, Trabajo y Pre-
vision Social, Turismo y otras, el Reglamento para la Integracién y
Funcionamiento de los Comités de Promocién Econémica de la Comi-
sién Coordinadora del Programa Nacional de Desarrollo de la franjas
fronterizas y zonas libres (D.O. del 18 de enero de 1978); el Regla-
mento del Registro Publico de la Propiedad Federal (D.O. del 30 de
agosto de 1978); el Reglamento para prevenir y controlar la contami-
nacién del mar por vertimiento de desechos y otras materias (D.O. del
23 de enero de 1979 y 12 de junio de 1979); el Reglamento Interior de
la Comisién Nacional de Desarrollo Urbano (D.O. del 3 de mayo de
1979) y el Reglamento General de Colonias Agricolas y Ganaderas
(D.O. del 25 de abril de 1980).

A nivel de decretos, hay que mencionar, el Decreto por el que se
aprueba el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, conforme al cual el
Gobierno Federal participara en el ordenamiento y regulaciéon de los

18 Joaquin Alvarez Vazquez, El proceso de juridizacion del suelo urbano, pp. 623-626. Cfr.
Leyes, reglamentos, decretos y acuerdos del gobierno federal.
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asentamientos humanos en el pais (D.O. del 19 de mayo de 1978); el
Decreto por el que se integra la Comisiéon Nacional de Desarrollo Ur-
bano (D.O. del 16 de junio de 1977 y del 3 de mayo de 1979); el
Decreto por el que se reestructura la Comisién para la Regularizacién
de la Tenencia de la Tierra (CORET) como organismo publico descen-
tralizado de caracter técnico y social, con personalidad juridica y pa-
trimonio propios, ampliando sus atribuciones y redefiniendo sus obje-
tivos (D.O. del 3 de abril de 1979); el Decreto por el que se dispone de
las dependencias del Ejecutivo Federal, los Organismos Descentraliza-
dos, las Empresas de Propiedad del Gobierno Federal y los Fideicomi-
. sos Publicos se sujetan a las normas indicadas (D.O. del 28 de septiem-
' bre de 1976); el Decreto por el que se declara zona conurbada la com-
prendida por las areas circulares generadas por un radio de 30 kms.
cada una cuyos centros estan constituidos por los puntos de intersec-
cién de la linea fronteriza entre los estados de México y Morelos con el
Distrito Federal (D.O. del 16 de junio de 1977) Decreto por el que se
dispone que los Comités Promotores del Desarrollo Socio-econémico
establecidos en todos y cada uno de los Estados y de la Reptblica, son
organismos publicos dotados de personalidad juridica y de patrimo-
nios propios, con el fin de asesorar y coadyuvar en la planificaciény
programacion a nivel local con la colaboracién de los diversos sectores
de la comunidad (D.O. del 11 de marzo de 1977); el Decreto por el
que se crea la Comision Consultiva de Estimulos Fiscales (D.O. del 21
de abril de 1977); el Decreto por el que se crea la Comisién Nacional
de Desarrollo Urbano (D.O. del 16 de junio de 1977); el Decreto por
el que se establecen zonas geograficas para la ejecucién del programa
de estimulos para la desconcentracion territorial de las actividades in-
dustriales, previsto en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano (D.O.
del 2 de febrero de 1979, 31 de enero de 1980 y lo. de febrero de
1980); el Decreto mediante el cual el Ejecutivo Federal otorga estimu-
los a las empresas que lleven a cabo nuevas instalaciones industriales
(D.O. del 29 de diciembre de 1978); el Decreto que dispone el otor-
gamiento de estimulos fiscales a la actividad turistica (D.O. del 7 de
febrero de 1979, del 12 de febrero de 1979, del 16 de noviembre de
1979); el Decreto por el que se establecen bases para la constitucion,
incremento, modificacién, organizacién, funcionamiento y extincién
de los fideicomisos establecidos o que establezca el Gobierno Federal
(D.O. del 27 de febrero de 1979); el Decreto que establece los estimu-
los fiscales que se otorgan para el fomento de las actividades industria-
les (D.O. del 6 de marzo de 1979, del 4 de febrero de 1980); el De-
creto que dispone la ejeuccién del Plan Nacional de Desarrollo Indus-
trial y establece las bases de concertacién para su cumplimiento (D.O.
del 19 de marzo de 1979); el Decreto por el que se aprueba el Pro-
grama Nacional de Vivienda conforme al cual el Gobierno Federal es-
tablece el marco general de accién en materia de vivienda. asi como,
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las bases de coordinacién con los gobiernos Estatales y Municipales y
con los sectores social y privado (D.O. del 7 de diciembre de 1979); el
Decreto que establece regimenes operativos de fomento industrial en
las franjas fronterizas y zonas libres del pais (D.O. del lo. de febrero
de 1980); el Decreto que aprueba el Plan Nacional de Turismo vy dis-
pone su ejecucion (D.O. del 4 de febrero de 1980); el Decreto por el
que se determina como sujetos el programa de solidaridad social por
cooperacién comunitaria a los habitantes de las localidades que se se-
fialan en el 4mbito de competencia del Instituto Nacional Indigenista
(D.O. del 12 de marzo de 1980); el Decreto que establece los derechos
por expedicién de certificados de inafectabilidad agricola, ganadera y
agropecuaria (D.O. del 10 de abril de 1980); el Decreto por el que se
aprueba el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 (D.O. del 17 de abril
de 1980); el Decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de desa-
rrollo agroindustrial (D.O. del 9 de mayo de 1980).

A partir de 1980 hay ademis una extensa y variada investigacién
que completa el marco de la legislacion urbana, entre las que cabe
destacar est4 la Ley de Planeacién (1983) y el Plan Nacional de Desa-
rrollo (1983) que modifican profundamente en cuanto a filosofia social
al Plan Global de Desarrollo que marcé una etapa en la planeacién
nacional.
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