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IX

PROLOGDO

El objetivo de este estudio es analizar la relacifn que hay en—
tre la problemdtica urbana y la politica de planeacién econdmi-
ca de nuestro pais; observar el grado de participacién en la
formacién de una ciudad tanto del Estado as{ como de los parti-
culares y los grupos sociales y estudiar los instrumentos juri-
dicos que sirven para tal fin.

Nuestra ciudad ideal serfa aquella en la que todos los habitan-
tes tuvieran sus necesidades bdsicas satisfechas y gozaran de
ios beneficios del urbanisme. (se podrd lograr este anhelo al-
gin dia? En nuestras manos estd el tratar de acercarnos a ese
ideal.

Quiero manifestar mi agradecimiento al Lic. Jorge Madrazo, Di-
rector del Instituto de Investigaciones Juridicas de la U.N.A.M.
por el estimulo brindado para la elaboracién de esta tesis. Tam
bién agradezco las inumerables atenciones del Lic. Héctor Dava-
los Martinez, Secretario Académico, del Lic. Germdn Rocha, Se-
cretario Administrativo y de la Dra. Alicia Pérez Duarte, Coor-
dinadora de la Biblioteca del nropio Instituto. Deseo expresar
mi gratitud al Lic. Ezequiel Guerrero, Jefe de la seccidn de Ju-
risprudencia del mismo Instituto, por sus importantes aporta-
ciones.

Mi mds profundo agradecimiento a la Lic. Fanny Pineda Gdémez,
directora de esta tesis, por sus finas atenciones y valiosisima
orientacién.

Agradezco también la gran ayuda de la Sra, Cristina Valdés en
la versién mecanografica y de todas aquellas personas que de
diferentes (ormas me alentaron en la preparacidén de este traba-
Jjo.



INTRODUCCION

El presente trabajo de tesis lo hemos denominade "La planeacién
democritica y la planeacién urbana; aspectos juridicos en Mé-
xico" y consta de tres capitulos: 1I. La planeacidén democridti-

ca; II. La planeacién urbana, y IIIL. Utopias y realidades.

En el capitulo primero estudiamos la relacidn que existe
entre el derecho y la economfa. Observamos cdmo con el interven
cionismo el Estado asume una nueva funcidn: la de la planeacién
econémica nacional cuyo objetivo es el desarrollo econdmico y
social del pafs; de ahf la idea de un Estado social de derecho
que busque el bienestar de los diversos grupos sociales. En es
te siglo se crea una nueva disciplina juridica: el derecho eco
némico cuyo objeto de estudio, entre otros, es precisamente la
planeacién democrdtica. Esta nueva institucién juridica apare

ce en diversas constituciones europeas y latinoamericanas.

En nuestro pais, la planeacién democritica es elevada a
rango constitucional en virtud de las reformas de 1983. También
de ese afio es la Ley de Planeacidn que deroga a la Ley sobre
planeacidn general de la Republica de 1930. El Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988, que deriva de la Constitucién y de la ley
de Planeacidn, ¢s obligatorio para la Administracidn Pliblica Fe
deral y contiene, entre otras, las politicas de desarrollo ur-

bano y regional del pais para sse sexenio.

El capftulo segundo lo hemos subdividido en tres partes:

asentamientos humanos, urbanismo y planeacidn urbana.

En la primera parte mencionamos los Cactores favorables
y desfavorables para el establecimiento de los asentamientos

humanos; seflalamos algunas definiciones de dichos asentamientos;



ademas, analizamos cudl es la diferencia entre pueblo y ciudad.
Continuamos con un breve repaso histdrico de la ciudad hasta
llegar a los sistemas mids complejos de nuestros dfas, como lo

son las metrépolis y megaldpolis.

En la segunda parte de este capitulo abordamos el tema
del urbanimso como una disciplina cientifico-social auténoma y
no como una disciplina exclusiva de la arquitectura e ingenie-
ria, es decir, el estudio de problemas urbanos comprende en
gran medida el estudio de problemas sociales y no meramente téc
nicos. En la historia del urbanismo se puede uno percatar de
los diversos intereses que han prevalecido en diferentes épocas,
por ejemplo, en las primeras ciudades los motivos religiosos y
defensives fueron los que predominaron, en otras é&pocas, los
intereses de orden estético, sanitarios, econdmico-regionales,
administrativos, viales, ambientales, entre otros, han prepon-

derado.

Dentro de la problemdtica urbana contemporénea destacan
dos temas que por su magnitud ne han tenido paralelo y que tra
tamos en este apartado: poblacidén y medio ambiente. El creci-
miento de la poblacidn ies un problema?, ciertamente es un asun
to que provoca polémica por lo que exponemos los argumentos en
pro y en contra. Reseflamos la teorfa de la transicién demogra-
fica que se relaciona con el desarrollo econdmico tanto de ‘los
paises desarrollados como de los subdesarrollados. Por lo que
respecta al medio ambiente, nos referimos a la relacién entre
hombre y naturaleza y viceversa y tomamos en cuenta los proble
mas amblentales urbanos que sobresalen en nuestros dfas como
lo son la contaminacidn del aire y del agua. También estudiamos
los articulos constitucionales que se refieren a estos dos te=-

mas, asi como las leyes que regulan estas materias.



En la tercera parte del capftulo segundo hablamos de las
diversas técnicas que se han aplicado a través de la historia
{como son la alineacién, las ordenanzas municipales de construc
cién, las leyes sanitarias, el plan urbanfstico funcional, en-
tre otras); los diferentes objetivos de las politicas urbanas
que se pueden presentar; algunos conceptos de planeacidn urba-
na y su relacidn con la planeacidn econdmica. Reseflamos la le-
gislacién urbanistica de tres paises desarrollados como lo son
Gran Bretafia, Estados Unidos y Francia y un pafs socialista,
Cuba. Por dltimo, en nuestro pais, nes referimos a las refor-
mas constitucionales en materia de desarrollo urbano; analiza-
mos la Ley General de Asentamientos Humanos y seflalamos los pla

nes y programas relativos que se han expedido.

En el capftulo tercero, denominado '"Utopfas y realidades",
estudiamos los instrumentos juridicos de planeacion urbana para
uno de los asentamientos humanos mds grandes del mundo como lo
es el Distrito Federal (Ciudad de México).

En seguida, exponemos las i{deas de grandes pensadores co
mo Platén, Aristételes, Moro, San Agustin, Owen y Fourier rela-

tivas a una ciudad ideal.

Pasteriormente, tratamos el tema "Regiones y urbanismo"
considerando a la ciudad ya no como un reducto delimitado sino
desde una perspectiva regional y presentamos las propuestas que
se han dado para controlar el crecimiento desmedido de ciudades
o metrdpolis. Finalmente, sefilalamos la polftica de desarrollo
regional para nuestro pafs, dentro del sistema de planeaciédn de

mocritica.



CAPITULO I

LA PLANEACION DEMOCRATICA
A Problesas econSmico-juridicos en las sociedades modernas

Existen grandes y profundas diferencias en las sociedades
contemporaneas. "Las naciones industrializadas se enfrentan vio
lem:a.mente. a un periodo de recesién, desempleo, desajuste abso-
luto de los fndices de precios de los productos primarios, comer
cio internacional desorganizado e insuficiente y al incremento
de las tasas de interés que han, alcanzado niveles desorbitados.
Por otro lado y aunados a los problemas anteriores, las nacibnes
subdesarrolladas padecen la amortizacién del pago de su deuda
externa y la exagerada elevacidén del crédito por concepto de in-
tereses’. (1)

"México, nuestra nacidn y pais en desarrollo, sufre los
efectos de esta crisis mundial y padece graves problemas de li-
quidez, de escasez de industria nacional, de insuficiente tecno-
logia propia y la carencia de técnicos especializados; desempleo,
sobrepoblacidn, desperdicio de recursos por falta de adecuyada or
ganizacidn administrativa, produccién agropecuaria insuficiente

y gran dependencia del ex::‘anjero".(e)

B. Desarrollo econdmico

De esta manera los estados contemporaneos buscan politicas

adecuadas para promover el cesarrollo econdmico. Se nan dado mu-—



chas férmulas relativas al desarrollo econdmico. Se dice que:
"], El desarrolle econémico congiste en que la produccidn crece
més rdpido que la poblacién. II. Hay desarrollo econdmico cuan
do la tasa de inversién va aumentando. III. Hay desarrollo cuan
do el ingreso per cépita se acrecienta. IV. El desarrollo es ir
aumentando la productividad. V. Si el producte alcanza para el
consumo, para reponer el deterioro de los capitales y para aumen
tarlos, hay desarrollo".(a)
"As{ que, a pesar de las desventajas que pudiera tener,
se ha considerado que el producto por habitante es el indicador
més adecuado (menos malo} para seflalar el estado comparativo que
guardan los diferentes pafses.“(d)
En realidad, se trata de férmulas meramente econdmicas,
por lo que el Miestro Rangel Couto propone el término "desenvol-
vimiento econdmico® para abarcar los aspectos sociales, juridi-
cos y politicos, ya que "calcular el desenvolvimiento econdmico
de un pafs por el mero aumento de su capacidad para la produc- .
c¢idén de satisfactores por habitante, sin valorar la categoria y
calidad de las necesidades correspondientes y por tanto su prio-
ridad, desentendiéndose de que algunos satisfactores pueden te-
ner un valor positivo y otros en cambio, contribuyen a la dege-
neracidn social, es ignorar la posibilidad de que este supuesto

adelanto podria ser realmente un retroceso para el ser humano".(S)

Por tanto, se entenderd que el desenvolvimiento econdmico

es "sdlo aquél que se finca en el progreso de su cultura y en el



de sus instituciones juridicas, politicas y sociales, con un sen
tido democratico y de justicia social interna y externa".(e)
"En los paises hoy adelantados, el proceso de desarrollo
econdmico se llevd a cabo por un gran nimerc de empresarios indivi-
duales. La actuacidn del gobierno, aunque a veces importante,

tenfa un dmbito restringido".(7)

C. Intervencionismo estatal

La politica econdmica que prevalec{a era la del '"laissez-
faire”. El Estado se limitaba a garantizar la libre competencia
(en materia econdmica) y la autonomfa de la voluntad (en el cam
po jurfdico). Al Estado con estas funciones de vigia y centinela

se le denominé Estado gendarme o Estado policia.

Poco a poce el Estado intervenia en la economia. Se pre-
sentd un fendmeno de estatizacidn sutil, es deecir, la 1ﬁ:erven-
cidn del Estado se daba a través de la via fiscal, del manejo de

los recursas bancarios y de ciertas empresas.

Entonces el Estado ya no era un mereo espectador sino que

tenfa mayor injerencia en la actividad econdmica nacional.

Este fenfmeno se acentud con las guerras mundiales. Algu-
nos egtados expidieron disposiciones sobre moratorias, incausTa-
ciones y requisas; después, la intervencidn, militarizacién y na
¢ionalizacidn de fabricas e industrias de interés para la mejor

defensa nacional; le siguen las medidas encaminadag a la protec-



cién de la moneda y las dirigidas a impedir el alza de los pre-
cios: luego, las que imponen la distribucidn contingentada de ma
terias primas para la produccidn o el meticuloso racionamiento
de artficulos de primera necesidad para el consumo; para llegar

asf, a la organizacién de una total economia colectiva.(s)

1. Estados Unidos

En Estados Unidos, desde el afio de 1913, el Profesor Charles

A. Beard hacf{a ver '"las enormes potestades que venia tomandc la
Federacién, a costa de los estados, desde la Guerra Civil y las
enmiendas 13, 14, y 15, para hacer frente a los problemas econé
micos y sociales de la modernizacidn, y Arthur M. Schlesinger,

jr. ha relatado con perspicacia la batalla que dio durante varios
afios el presidente F.D. Roosevelt para que la Suprema Corte de
Justicia, que enarbolaba un individualismo a ultranza, un federg
lismo desarticulador y un constitucionalismo estdtico, no obsta-

culizara la legislacién 11beral".(9)

De esta manera, un autor norteamericano, Galbraith, sefia=
16 que: “"La economfa debe manejarse en el nivel macroecondmico
para minimizar los problemas de desempleo e inflacién. Debe lle-
varse a cabo por una accidn gubernamental para proporcionar a la
gente aquellos servicios que, por su naturaleza, no pueden obte-
nerse del sector privado o que como en el caos de la vivienda de

bajo costo, los servicios de salud y la transportacidén urbana,



la economia privada no proporciona".(lo)

2. México

En México, desde el siglo pasado, en el Congresc Consti-
tuyente de 1857, se presentd un debate ideolégice. Por un lado,
Vallarta defendia el "individualismo doctrinario" y dijo: "El
principio de lg concurrencia ha probado que toda proteccidn a la
industria, sobre ineficaz, es fatal! que la ley no puede ingerir
se en la produceidn, que la economia politica no quiere del le-
gislador mas que la remocidn de toda traba, hasta las de protec
cién; que sélo el interés individual, en fin, es el que debe
crear, dirigir y proteger toda especie de industria, porque sélo
é1 tiene la actividad, vigilancia y tino para que la produccidén
de la riqueza no sea gravosa".(ll)

Por el otro lado, el "liberalismo social", representado
por Castillo Velasco, Ramirez, Olvera y Arriaga, pugnaba porque
"se legislara sobre la tierra.ylos proletarios y los indigenas®,
lo que lleva a concluir que el abastecimiento estatal que recla

maban los individualistas doctrinarios nunca llegé a prender.(lz)

Posteriormente vino el movimiento revolucionario de 1910
que tratd de romper con el régimen anterior, plasmando ideas de
contenido social en la Constitucidn de 1917.

En realidad, no fue un cambio radical, ya que, "desde el
punto de vista del desarrollo socioceconémico, tanto el porfiriato

como la Revolucién Mexicana pertenecen al mismo proyecto histéri



co global: el desarrollo del capitalismo en México".(la)
3. El sistema juridico y la Administracidén Pdblica

De todas maneras, el intervencionismo estatal es un
hecho. De ahi que el sistema juridico sufra modificaciones. Un
jurista mexicano, en los afos sesentas, expresé: su preocupacién
con estas palabras: "El1 Derecho, como producto social que es,
recibe actualmente el violento impacto de ese fendémeno descomu~
nal que es el intervencionismo de Estado, que lo sacude, agrie-
ta o le modifica sus raices y cimientos, fendmeno que ademas
aterra o desconcierta a los pueblos y sin que se pueda predecir
su resultado final o si retrocedemos o avanzamos con él".(ld)

Ademds, con el intervencionismo estatal, la Administra-
cidén Plblica, es decir, el Poder Ejecutivo, adquiere una enorme
fuerza que va a afectar a todas las disciplinas jurfdicas. Don
Niceto Alcald Zamora y Torres, procesalista, nos ilustra esta
situacidn: ".,.el Poder Pdblico es un gigante que mlentras no
esté derribado, por mucho que acepte renovarse 0 encorvarse
siempre queda mas alto que sus sibditos; y por eso es muy rela-
tiva la igualdad procesal de partes en los litigos que la en-
frentan. Sin que el régimen politico sea, como suele serlo en
nuestro tiempo, muy socializado, muy autoritario, o las dos co=
sas a la vez, el interés piliblico invocado como presuncidn normal
a favor de la Administracidn, gozard de primacfa por su indole,

por su destino, por su permanencia y hasta por su total volu=
(15)

men'.



4, Estado de derecho y Estado social de derecho

Con todas estas transformaciones y nuevas ideas se pasa
de un Estado de Derecho Clasico, individualista y liberal a un
Estado social de Derecho, debiendo deslindarlo del Estado socia
lista, que se inspira en distinta concepcidn tanto de la estruc
tura social como de la organizacién econémica, ya que se apoya
en el pensamiento marxista leninista del derecho y del !-:st:adc;.(16
En el Estadec de Derecho, los presupuestos que se daban eran:
el reconocimiento de los derechos piblicos subjetivos, el otor-
gamiento a los particulares de medios iddneos para su defensa,
la conatitucionalidad de la Ley, la plenitud jurisdiccional, y
el cabal sometimiento de la Administracidén a la Ley.(17 )

En cambio, el Estado social de Derecho se caracteriza
como '"una organizacidn politica y juridica en la cual se reco-
noce la estructura grupal de la sociedad y la necesidad de ar=
monizar los intereses de dichos grupos sociales, econdmicos,
politicos y culturales, cada vez mas complejos, a través de les
principios de la justicia soclal".(ls)

Segin el profesor Wolgang Friedman el Estado social rea
liza cinco funciones diferentes, como consecuencia de sus acti
vidades dirigidas hacia la justicia gsocial: 1. protector:

2. dispensador de servicios; 3. administrador industrial;
{19 )

4, controlador econdmico; y 5. arbitro.

Estas funciones del Estado social las realiza de mane-

ra preponderante el Poder Ejecutivo. El predominio del poder



ejecutivo sobre los otres poderes y sobre los mecanismos de
decisidén polltica en el estado, nos dice Jorge Carpizo, '"es
caracter!stha de los sistemas politicos concemporéneos".(zo }

Los otros &rganos del Estado también participan, comec
lo seflala el maestro Fix, que son: el poder constituyente, ya
sea el original o el reformador, el cual debe establecer los
principios tanto preceptivos como programaticos de las funcio-
nes estatales de justicia social; el poder legislativo, ya sea
de manera directa por el cuerpc parlamentario, o a través de
la legislacidn delegada en el ejecutivo, que es cada vez mas
frecuente; y, finalmente por los tribunales, dque deben desarro
llar los principios constitucionales y la legislacidén soc¢ial,
especialmente por los tribunales supremos y/o los especializa-
dos en materia conscltucional.(21 )

La supremacia del ejecutivo se ve fortalecida, segin
Héctor Fix-Zamudio, por los siguientes elementos: a) los facto
res técnicos que se manifiestan en la planeacidn de les aspec-
tos econdmicos, financieros y de seguridad social, y b) los fac
tores sociopoliticos que se manifiestan 2n la necegidad de ase
gurar la estabilidad polfitica y la ¢oncentracidn de facultades
para resolver con energia y diligencia los problemas naciona-
les. (22

Otras de las causas que contribuyen al predominio del
poder ejecutivo, como lo sefiala Jorge Carpizo cuando se refie-

re al presidente mexicano, son: las amplias facultades que tig



ne en materia econdmica; la concentracién de recursos econémi-~
cos en la federacién, asi como el gobiernc directe de la regién
més importante, con mucho del pais, como lo es el distrito fe-~

deral. taa )

De ahi que podamos decir que existe una relacién estre
cha entre la economia y el orden normativo, por lo que Jorge
Witker sostiene que a una economfa liberal o de mercado puro
corresponde un sistema juridico privatista e individualista,
mientras que a una economfa intervenida o administrada corres
ponde un sistema juridico de contenido social y fuertemente

adminigtrativista v econémico.( 22}

S. Derecho Econémico

£l Derecho, como ya dijimos en pdrrafos anteriores, su
fre modificaciones que se ven reflejadas con la creacidn de una
nueva disciplina juridica como lo es el derecho econdmico.

Algunos dactrinarios opinan que el derecho administra-
tivo ha hallado en la injerencia estatal en los procescs eco-
némicos, el factor que le imprime su mayor dinamismo en medida
tal, que el derecho econdmico y el derecho administrativeo son
una y la misma cosa.( 2s)

En mi opinidn, el derecho administrativo tuvo su origen
con el surgimiento del Estado de Derecho y estudid el acto ad-

ministrativo, entre otros fendmencs jurfdicos. Ahora, con el

Estado social de Derecho nace el derecho econémico que estudia
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de manera preponderante a la planeacidn.

Eatences, consideramos que derecho econdmico es el “con
junto de principios y de normas de diversas jerarqufas sustan-
cialmente de derecho piblico que inscritas en el orden piblico
econémico plasmado en la Carta fundamental, facultan al Estado
para planear indicativa o imperativamente el desarrollo econdmi
co y social de un pafs".‘za)

Por lo cual, llegamos a la conclusidon, como lo sefiala la
maestra Pineda, de que "en la clispide de esta pirdmide juridi
co-econdnica se encuentra la planeacidn del desenvolvimiento

econdmico y social".(27)

D. Planeacién
1. origen

La planeacidén es, precisamente uno de los instrumentos
con que cuentan en la actualidad los estados contemporanecs pa
ra lograr sus objetivos de desarrcollo econdmico y social.

El origen de la planeacidn es motivo de discusidén. Si par
timos de la base de que el ser humano es racional y como tal
va a desarrollar sus actividades, entonces el hombre ha planea
do desde la comunidad primitva.

En el siglo XIII, la empresa capitalista apticéd de mane-
ra sistemitica la teneduria de libros y el empleo de cuenta de
capital ¥ de la cuenta de ingresos y gastos.(ze)

En Alemania, con Walter Rathenau, se elabord la planea-

c¢ién nacicnal-socialista con el objetivo de la conquista mili-
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En 1929 la Unidn Soviética inicidé su Primer Plan Quin-
quenal. Entre 1933 y 1943, en Estados Unidos, se hizo un desa-
rroilo regional integral conocido como la Tennessee Valley Autho
rity, aunque en ningin documento aparece la palabra planeacién.(zg)

En 1946, Francia fue la primer nacién de Europa occiden
tal que incorpora la planeacidén a su politica de desarrollc, con
un plan a largo plazo, al que se le conocid como Primer Plan
Monnet de Modernizacién y Equipo.(SO)

En México, el 12 de julio de 1930 se publicé en el Dia=-
rio Oficial la Ley sobre Planeacidn General de la Replblica y
en 1933 se elaboré e} Primer Plan Sexenal.

En América Latina, con ila Carta de Punta del Este, Uru-
guay, en 1961, surgié la necesidad de realizar reformas internas
mediante la confeccidn de planes de desarrollo.(al)

La verdad es que todos somos planificadores".(sz)

Algunos economistas consideran que sélo en el mundo so-
cialista existe la planificacidn, ya que sdlo puede darse en con
diciones de propledad social de los medios de produccién.(33)

Por otra parte, se puede decir, que en un principioc "se
adoptaban decisiones con base en ideas vagas acerca del progre-
so general y con frecuencia sin mayor confianza en su éxito. El
procese no segufa un ritmo regular, sino que se interrumpia por

trastornos y crisis; probablemente hubo bastante energia des-

perdiciada y los esfuerzos daban por resultado la scobreinversién.
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En muchos aspectos el desarrollo era un proceso de prueba y

error".(ad)

En la actualidad ya no tenemos ese pretexto. Los Estados
cuentan con un clmulo de recursos técnicos y humanos, entre
otros, para tratar de ordenar, programar sus actividades econ$
micas, politicas, juridicas, sociales y culturales, para bene-
ficio de la colectividad y no sdlo de intereses particulares.

Diremos que "la politica sensata ha planeado desde siem
pre. Lo caracteristico de la politica moderna no es la invencién
de la planeacidn sino -dada la creciente complejidad de las con

diciones de vida- la enorme necesidad de planear que se tiene".(ss)

2. Concep to

El término planeacidn también ha causado polémica. Has
ta hace pocos afios era un término cargado de emotividad, ya que
se le vinculaba con el "horror'" al comunismo.

Ademdsg, encontramos varios sindnimos de planeacidn, ta
les como programacidén, planteamiento, programa, plan de gobier-
no, planificaciodén, etc. Los mds usuales son: planeacidn y pla=-
nificacidn.

Un autor prefiere utilizar la palabra plan:ficacidn de-
bido a que la planeacidn se utiliza mds bien para hablar de pla
nos {urbanos, arquitectdnicos, etc.) o a una "simple" confeccién
de planes sin su realizaclén. En cambio, el término de planifi

cacién, (independientemente que sea cierto o no que viene de
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“plan", confeccidn del plan, y "ficare", su realizacidn) al
mencs no se presta a tantas "ccnfusiones“.(as)

Nuestra Carta fundamental adopta el ¢&rmino planeacién,
el cual encierra un contenido tanto jurfdico como politico, mds
que meramente econdmico.

Planear significa. gramaticalmente, trazar la disposi-
cidn.general de una obra, proyectar.

Para Mandel, la.planeaclén es "una técnica de coordina
cién de las actividades econdmicas a fin de alcanzar ciertos
objetivos prioritarios".(37)

Ceceifia Cervantes considera que la "planificacién eco-
némica viene a ser, asi, la aplicacién de la racionalidad eco-
némica de manera sistematica, general y a largo plazo".(aa)

Por su parte, Carlos Rafael Rodriguez sefiala que la pla
neacién no es una mera operacidn técnica, en la que se manejan
variables econdmicas, ''es ante todo una operacién politica,
puesto que detrds de ella subyace una filosoffa social, una pro
yeccidn socioecondmica de cardcter histérico".(ag)

Rangel Couto nos dice que el término planeacidn corres
ponde a una forma especifica y singular de conducir lo econdémi
co y social en una colectividad.tao,

Marcos Kaplan considera que la planificacién es una for
ma del intervencionismws estatal que se identifica con una inje
rencia deliberada, basada en el conocimiento racional del pro-

ceso socioecondémico ¥y sus 1eyes.(41)
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Para Reinhold Zippelius, planear significa 'proyectar
mentalmente un objeto o situacidén deseados y sefialar los medios
y métodos para su consecucidén. Por tanto, un plan comprende el
esbozo de una cierta concepcién de objetives, asi como los me-
dios téonicos y los métodos para su realizacién. En ambos aspec
tos, la planeacidn es capaz de 'racionalizar' la accién y, en
especial, de hacerla transparente; al planc las propias repre
sentaciones de objetivos son fijadas (particularmente si hay
conflictos de fines), se determina con mayor precisién su impor
tancia relativa y se les delimita entre si. Los medios y méto~
dos para la realizacién del objetivo son seleccionados con auxi
lio de leyes y datos de la experiencia de modo tal que se alcan
ce en la forma mias segura, completa, rdpida y con el menor cos

to posible".(dz)

Jorge Witker considera que la planeacién "constituye
una técnica de intervencidn que parte de un diagnéstico inte-
gral del proceso socio-econémico y politico y de sus leyes; que
inserta en la carta fundamental define un proyecto nacional en
funcidn de determinados objetivos, precisamente estampados en
una ideologfa constitucional y politica".(43)

De ahf{ que podamos concluir que la planeacidn ya no sé
lo es un término arquitectdnico, o econémico sino también jur{
dico y politico. Por tanto, entendemos por planeacién aquel ins
trumento con gque cuenta el Estado para lograr sus fines de de-

sarrollo sccial y econdmico, al ordenar y programar Sus Cecursos.
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3. Tipos

La planeacidn, segin Gunnar Myrdal, puede ser de dos ti
pos: la planeaci6n imperativa y la planeacidn indicativa o demo
crdtica.

La planeacién imperativa se caracteriza por una volun-
tad omnipotente y totalitaria del Estado; por la eliminacidn de
la propiedad privada de los medios de produccién, donde =l régi
men econémico de la propiedad es social o colectivo. Este tipo
de planeacidén se identifica con la impuesta en la Unién Sovié-
tica y en los paises socialistas.

La planeacién democrdtica es indicativa para los parti
culares y obligatoria para los drganos del estado. Se presenta
en regimenes de economfa mixta, El Estado, en relacién con los
particulares, sélo se limita a orientarlos a través, por ejem-
plo, de estimulos fiscales, apoyos financieros, créditos para
fomentar determinadas actividades industriales. Este tipo de
planeacidn es caracteristica de los paises occidentales.

Los objetivos de la planeacidn democratica o indicativa

gserfan:
“a) Crear condiciones generales favorables al desarrollo;
b} Familiarizar al gobierno mismo, a la comunidad mercantil

y al piblico en general con las potencialidades y ven-
tajas del desarrollo:

c) Hacer una serie de inversiones, por lo general del tipo

'bésico’;
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d) Tomar medidas destinadas a facilitar y a estimular la
actividad y las inversiones privadas, con la finalidad
de garantizar la coherencia y coordinacic'm".(dd)

4. Derecho comparado

La planeacidn se advierte en las cartas fundamentales
europeas a partir de los primeros afios de la posguerra, entre
ellas se encuentran las siguientes:

La Constitucidn italiana de 1947, en su articulo 41, pd
rrafo tercero seflala que 'La ley determina los programas y los
controles oportunos para que la actividad econdmica piiblica y
privada pueda orientarse y coordinarse con los fines sociales”.

La Constitucidn de la Repiblica Federal de Alemania, de
1943, en su articulo 109.3 establece que "Por ley federal que
requiere la aprobacidn del Consejo Federal podrdn fijarse prin
ciplios de validez conjunta para la Federacidn y las entidades
federativas en lo que atafie al derecho presupuestario, a una
economfa presupuestaria que tenga en cuenta las exigencias co-
yunturales y a una planificacidn financiera de varios aflos de
duracidn.

La ley fundamental francesa de 1958 en el articulo 34
dice que: "La ley se vota por 2l parlamento y fija las normas
que conciernen a: .... leyes de planeacidn que determinan los
objetives de accidén econémica y social del Estado'.

En la Conastitucidn portuguesa de 1976, reformada en 1982,
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se sefiala que: artfculo 91: "I. La organizacidén econdmica y so
cial del pais debe ser orientada, coordinada y disciplinada por
el Plan. 2. El Plan debe garantizar el desenvolvimiento armé-
nico de los sectores y regiones, la utilizacién eficiente de
las fuerzas productivas, la justa distribucidn individual y re
gional del producto nacional, la coordinacidén de la politica
econémica con la polftica social, educativa y cultural, la pre
servacidén del equilibrio ecolégico, la defensa del ambiente y
la calidad de vida del pueblo portugés".

La Constitucidn egpafiocla de 1978, en su articulo 131 es
tablece que: "l1. El Estado, mediante ley, podrd planificar la
actividad econdémica general para atender a las necesidades co-
lectivas, equilibrar y armonizar el desarrolleo regional y sec—
torial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza
y su mds justa distribucién. 2. El gobierno elaborari los pro
yectos de planificacidn, de acuerdo con las previsiones que le
sean suministradas por las Comunidades Auténomas y el asesora-~
miento y colaboracidn de los sindicatos y otras organizaciones
profesionales, empresariales y econdmicas., A tal fin, se consti
tuira un Consejo, cuya composicidn y funciones se desarrolla-
rén por ley“.(45)

Para América Latina, el Instituto Latinocamericano de Pla
nificacidn Econdmica y Social, presentS una tipologia de los
estilos de planificacidn en esta regidn. Se basa en el andlisis

de los proyectos nacionales de desarrollo, de los actores de
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la planificacién y de las concepciones que de ésta existen, ela
borando cuatro estilos. (46)
En el estilo 1 sobresalen como actores de la planifica-
cién los agentes empresariales privados naclionales y extranje—
ros, se distingue por el cardcter subsidiario que se da a la
actividad del Estado en materia de asignacién de recursos y de
politicas sociales por las facilidades dadas al capital extran
Jjerc y la apertura externa de la economia y, sobre tocdo el pa-
pel soberano del mercado como mecanismo eficiente de asignacidn
de recursos a través de un libre funcionamiento del sistema de

preclos. (47)

Seflalan como ejemplo de este estilo a Chile, donde se le
da importancia al capital extranjero en el "Estatuto de la In-~
versién Extranjera' promulgado en 1974. Este Estatuto se le de
fine como "un cuerpo orgadnico de normas que signifique una real
promocién a la inversién extranjera",por lo que es necesario
"ofrecer al inversionista extranjero lLas seguridades correspon
dlentes del Estado de chilew,‘?®)

El estilo 2 se caracteriza por impulsar un proyecto de
“mercado parcialmente reformado”, en que schresalen como acto-
res de la planificacidén los agentes empresariales privados con
Juntamente con el Estado. Postula que el crecimiento econdmico
requiere de un régimen que garantice la libertad econdmica y
fomente y proteja la iniciativa privada. Sin embargo, acepta

la necesidad de promover, complementar y, en alguna medida, re
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gular las acciones tendientes a operar las insuficiencias o
ausencias de la iniciativa privada, sobre todo en el &mbito de
los objetivos sociales del crecimiento y en la creacién de una
infraestructura bdsica para la produccién. Por esta razdn el
Estado interviene directamente en ciertas esferas productivas.‘as)

Encuadran aquf a Venezuela cuya estrategia de desarro-
llo ha estado fundamentada en la participacién activa del Esta
do como promotor, orientador y participe en la economia. Sin
embargo, los planes que han hecho hasta ahora tienen escasas
referencias a politicas concretas e instrumentos y érganos pa-
ra ejecutarlas. Las debilidades de la planificacidn operativa
tienden a hacer aln menos especifico, y por lo tanto menos efi
caz, el uso del instrumental operativo con que cuenta el Esta-
do. (50}

La Constitucidén venezolana de 1961, en su artfculo 98,
establece: "El Estado protegerd la inicicativa privada, sin per
Juicio de la facultad de dictar medidas para planificar, racio
nalizar y fomentar la produccidén y regular la circulacidn, dis
tribucidn y consumo de la riqueza, a fin de impulsar el desarro
llo econémico del pais".

En el Estilo 3 sobresalen comc actores de la planifica-
cién el Estado y los agentes privados nacionales que impulsan
una economia de mercado orientada. Se plantea que la superacidn
de los grandes problemas del desarrollo requiere cambios estruc

turales, a fin de lograr una distribucién mis equitativa de la
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riqueza.(51)

Se refieren aquf a Peri y a México. La Constitucidn pe~
ruana de 1979 establece, en su articulo 111, lo siguiente: "El
Eastado formula la politica econdmica y social mediante planes
de desarrollo que regulan la actividad del sector publico y
orientan en forma concertada la actividad de los demds sectores.
La planificacién una vez concertada es de cumplimiento obliga-
torio".

El caso de México lo analizaremos mds adelante.

Por lo que se refiere al estilo 4, se caracteriza por
impulsar un proyecto nacional de desarrollo de tipo socialista.
Por lo tanto, en el caso de América Latina y el Caribe, este
estilo se limita a la experiencia cubana.(SZ)

La planificacién de la economia nacional es la forma
necesaria a través de la cual, sobre la base de la propiedad
social de los medios fundamentales de produccidn, el Estado so
cialista dirige en forma efectiva el desarrollo de la economia
nacional. El mejoramiento del nivel de vida de la poblacidn
constituye la meta principal ¥y superior del desarrollo de la
produccidn 5ccialista.(53)

En cuanto a los agentes de la planificacién, el articu-
lo 16 de la Constitucidén expresa que "El Estado organiza, diri
ge ¥ controla la actividad nacional de acuerdo con el Plan Uni
co de Desarrollo Econdmico y Social, de cuya elaboracidén y eje

cucién participan activa y conscientemente los trabajadores de
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todas las ramas de la economia y de las demds esferas de la vi
da social". Ademas, el articulo 73 afirma que es atribucién de
la Asamblea Nacional del Poder Popular "discutir y aprobar los
planes nacionales de desarrollo econémico y social“.(sa)
5. Wéxica

a) Evolucién histérica

En México se han realizado numerosos intentos para pla-
nificar las actividades econémicas y sociales. Existe material
abundante relativo a la historia de la planeacién en México. De
ahi que algunos autores la dividan en etapas. E£jemplo de ello
lo encontramos en la obra de José Luis Cecefla Cervantes quien
divide ¢l perfodo que va de 1928 a 1982 en cinco pnﬂzs,(ss) Ce-

cefia caracteriza a cada etapa con cierto rasgo del cual provie

ne la denominacidn que le asigna.

I. Planificacién econdmica por el prurito de planificar,

1928-1946.

II. Planificacidn econémica comc base para obtener prés
tamos internacionales, 1947-1958.

111. Planificacién econdmica hacia cambios estructura-
les, 1959~1970.

IV. Planificacién econdmica en un Gobierno de "transi-
cién® hacia. lo mismo, 1971-1976.

V. -Planificacién econémica al revés, 1977-1982.

Por nuestra parte haremos una resefia croanégicQ de algu
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nos acontecimientos en este perfodo.

Tomaremos como punto de partida los primeros intentos
que se hicieron durante la época del Presidente Calles, con el
fin de reorientar la politica econdmica mexicana. En 1928 se
crearon el Consejo Nacional de Estadistica y el Consejo Nacional
Econémico. El primero tenfa la funcidn de que los trabajos de
estad{stica siguieran una orientacién determinada por el Depar
tamento con la finalidad de unificar la cooperacién de todos
los elementos federales, El segundo, se dedicarfa al estudio
de los asuntos econémico-sociales de la nacién y seria un cuep
po de consulta necesario y de iniciativa libre.

En realidad, el presidente Calles propuso elaborar un
plan basado en el registro mis rigurosc. Aunque el primer Con-
sejo llevé a mejorar la obtencién de datos, el segundo nada
hizo puesto que ni siquiera se integré. "De cualquier manera
ya habis tanto la intencidn comc la conciencia de la necesidad
de establecer la politica econdmica con base en estudios ade-
cuades y en consideraciones generales",(SG)

En 1930, bajo la presidencia de Pascual Ortiz Rubio, se
expide, el 12 de julio, la Ley sobre Planeacién General de la
flepiblica. La Ley decia: "La planificacién de los Estados Uni~
dos Mexicanos tiene por objetives: la coordinacién y direcciédn
de las actividades de las diferentes dependencias del gobierno,
la realizacién material y constructiva del desarrollo del pais,

en una forma ordenada y armdnica, tomando en cuenta su topogra
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f{a, clima, salubridad pdblica, y sus presentes y futuras nece
sidades. para lograr sus objetivos la ley seflala la creacidn
de dos organismos: La Comisién Nacional de Planeacién y la Co-
misién de Programa".(57)

Con esta ley se pretendfa realizar un inventario por re
giones de los recursos naturales con el propésito de planear
las obras piblicas que requeria la construccidn de la infra.s-
tructura que apoyara el progreso nacional.(sa)

En 1933 la Comisidn de Programa del Partido Nacional
Revolucionario con la ayuda de un grupo de técnicos elaboré el
Primer Plan Sexenal, para el perfodo del Presidente Cdrdenas.
Contenfa 15 rubros de los cuales los de mayor relevancia eran:
el sector primarioc, en especial la cuestién agraria, luego ve
nfa la educacidén y la naciocnalizacién de los recursos en manos
extranjeras. Las prioridades y metas no estaban cuantificadas
¥ no se seflalaban los medios financieros para alcanzarlas ni
los plazos para llegar a ellas.(sg)

En 1939 se elabord el Segundo Plan Sexenal para los arfios
1941-1946, con el Presidente Avila Camacho.

Durante la campafia electoral del Presidente Miguel Ale-
mén, en 1946, se realizaron Mesas Redondas en las cuales parti
cipd activamente el candidato durante su gira por las entidades
federativas.

Con el resultado obtenido de esas Mesas Redondas se re

dactd la Ley para el Control de los Organismos Descentralizados
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y Empresas de Participacidn Estatal. En 1948 se credé la Comi-
sién Nacional de Inversiones, dependientes de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pidblico. En 1951 se expide la ley sobre
atribuciones del ejecutivo federal en materia econdémica.

En 1952, con Ruiz Cortines, se realizaron ias Asambleas
Econdmicas y Sociales, con representantes de diversos sectores
sociales. En 1953 se crea el Comité de Inversiones. Posterior-
mente, por decreto de 29 de octubre de 1954, las funciones de
dicho comité fueron transferidas a la Comisidén de Inversiones,
dependiente de la Presidencia de la Reptlblica, para evitar fric
ciones entre las secretarfas. El objetivo principal de esta Co
misién era el de "examinar y aprobar las inversiones del gector
pdblico, para lo cual debfa someter al Presidente un Plan coor
dinadc de las inversicnes pﬁblicas".(so) De este periodo es el
Programa Nacional de Inversiones para el Sexenio 1953-1958.

Durante la gira electoral de Lépez Mateos, se efectua-
ron los Consejos de Planeacidén econémica y social.

En 1958 se modifica la Ley de Secretarfas, departamentocs
de estado, organismos descentralizados y empresas de participa
¢idn eatatal, creands la Secrztaria de la Presidencia, dependeg
cia centralizada del Ejecutive encargada fundamentalmente de
la elaboracidn del plan general del gasto pilblico y de los pro
gramas especiales fijados por el Presidente de la Repiblica,
de la planeacién del desarrollo regional y de la inversién pu-

blica y del sector paraescatal.(sl)
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En 1959 se publicé un acuerdo de 30 de junio que dispo-
nia que las secretarias, departamentos de estado, organismes
descentralizados y empresas de participacién estatal, elabors-
sen su programa de inversiones para 1960-1964.

El 7 de julio de 1961 se publica un acuerdo que especi-
fica uno de los objetivos de la Secretaria de la Presidencia,
que seria el de la materia de planificacién.

Por el acuerdo de 1% de marzo de 1862 se crea la Comisibn
intersecretarial formada por la Secretaria de Hacienda y Crédi
to Piblico y la de la Presidencia. Se le encomendS a dicha co-
misidn la formulacidn de un Plan de Accidn inmediats para el
perfodo 1962-1964.

En el aflo de 1983 se presenta un Proyecto de Ley Federal
de Planeacidén a la Cémara de Senadores del Congreso de la Unidn.
Qued6é sélo como proyecta pues no se aprobd. En esa época hubo
cambic de legislatura y elecciones presidenciales.

Las Asambleas de Programacién se realizaron durante la
campafia electoral de Dfiaz Ordaz. En los primeros afios de su
sexenio (1964-1970), la Comisién Intersecretarial elabord el
Programa de Desarrolloc Econémico y Social de México 1966-1970.
Por su parte, la Secretaria de la Presidencia,'tomando en cuen
ta este programa y la unificacién de la orientacién de la in-~
versién piiblica, solicité los programas de actividades 1965~
1970 a todos los organismos piiblicos. Con base en esto se rea-

1326 el Programs de Accién del Sector Piblico 1966-1970. ' 52)
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Durante este régimen se dio un paso muy importante para
la planeacién futura, se constituyé la Comisién de Estudios del
Territorio Macional y Planeacién (CETENAL), que inicié el levan
tamiento aerofotogramétrico de todo el pais, como base y punto

de partida para hacer un inventario de los recursos naturales

de México. (83)

El Anteproyecto de Lineamientos para el programa de De-
sarrcllo Econdmico y Social 1374-1980 se elabord durante el
cuarto afio del régimen de Echeverrfa (1970-1976), por la Secre
taria de la Presidencia, junto con Hacienda y Crédite Piblico,
Patrimonio Nacional y técnicos de CONACYT, Fondo de Cultura
Econémica, y la CEPAL. La ventaja de estos Lineamientos fue la
de sefialar metas claras y cuantificables que facilitan mucho la
evaluacién de su t‘ealizacién.(sd)

También de este periodo es la creacidén de Comités Promo
tores del Desarrollo Eccndmico en todos los Estados, por Decre
to presidencial publicado en el D.0, el 28 de enero de 1975 se
cred la Comisidn de Desarrollo Regional, para enmarcar los tra
bajos de estos comités dentro de una estrategla general coheren
te‘(ﬁs)

El 25 de septiembre de 1975 la VIII Asamblea Nacional
Ordinaria del PRI aprobd el Plan B&sico de Gobierno para 1876-
1982. Lépez Portillo, al ser electo candidato del PRI a la Pre
sidencia de la Repuiblica dijo pGblicamente que hacia suyo el

Plan Bésico, aunque la realidad fue otra, ya que jamis lo apli
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c¢6 y en cambio se elaboraron otros planes nacionales. Lo mds
caracter{stico de esta administracién fue la Reforma Adminis-
trativa. para tal efecto, el nuevo presidente envié al Congre-
so de la Unidén tres iniciativas de leyes:

1. Ley Organica de la Administracién Pliblica Federal.
(D.0. 29.12.76).

2. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Fe-
deral; (D.0. 31.12.76).

3. Ley General de Deuda Piiblica.

De esa época son diversos planes, entre ellos:
Plan Agropecuario y Forestal, 27 de abril 1978.
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, 19 mayo 1978.

Plan de Accién Inmediata para la Promocién y Desarrollo
de la Industria Media y Pequefia, 19 mayo 1978.

Plan Nacional de Desarrollo Industrial, 12 marzo 1979.

Plan Nacional de Electrificacidén Rural 1979-1982.

Polftica de comercio exterior proyectada para 1979-1982.

Plan Nacional de Turismo, 20 marzo 1980

Programa Nacional de Emplec, 1980-1982.

Es hasta el 17 de abril de 1980 cuando, por decreto pre
sidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacidn, se
aprueba el Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

Los resultados en realidad fueron desastroscs, ya que no
es suficiente el formular planes; lo que es indispensable es
establecer los mecanismos que aseguren la realizacién de los

mismos.(ss)
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De esta resefia se puede observar que el Estado mexicano

ha tenido la necesidad de planear la accidn gubernamental.

b) Reformas constitucionales

En 1981 se celebr$ un "Seminario nacional sobre las ba-
ses juridicas de la planeacidén", donde se seiialé la ausencia
de bases juridicas s6lidas y la importancia de promover refor-
mas constitucionales para llenar lagunas y disipar dudas sobre
esta situacién.(67)

De esta manera, el 3 de diciembre de 1982, el jefe del
Ejecutivo Federal, envié al Poder Constituyente Permanente una
iniciativa de reforma y adiciones a la Constitucidn General de
la Repidblica.

El 3 de febrero de 1983 se publica en el Diario Oficial
- de la Federacidn el decreto que reforma varios articulos cons-
titucionales, donde se otorga un cimulo de atribuciones en ma-
teria econdémica al Estado mexicane, entre ellas la planeacidn.

Antes de esa fecha, *la intervencidén y direccidén de la
vida econdmica y su planeacién, eran actividades que en algu-
nos casos se encontraban implfcita y en otros explicitamente
autorizadas por los artfcules 27, 28, 29, 31, fraccidn IV, 65,
73 y 1310, (68

Pues bien, el artfculo 25 constitucional reformado otor
ga al Estado la rectorfa del desarrollo nacional. Para realizar

dicha funcién el pirrafo segundo establece: "El Estado planeari,
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conduciri, coordinara y orientara la actividad econdmica nacio
nal, y llevard a cabo la regularizacién y fomento de las acti-
vidades que demande el interés general en el marco que otorga

esta Constitucidén".

De esta manera, es la primera vez que se le confiere al
Estado mexicano facultades expresas a nivel constitucional en
materia de planeacidn.

Ademas, se advierte que ésta deberd respetar el dmbito
de libertades y derechos fundamentales que establece la propia
Constitucidén, "concibiendo a los mismos no desde su obsoleta
perspectiva individualista, sino en los términos previstos por
nuestro constitucionalismo social, caracteristico del modernc
Estado social de derecho“.(sg)

£l tipo de planeacidn que regird en México se establece
en el articuto 26 constitucional:

"El Estado corganizara un sistéma de planeacidn democrdati
ca del desarrcllo nacional que imprima solidez, dinamismo, per-
manencia y equidad al crecimiento de la economia para la inde—
pendencia y la democratizacidn politica, social y cultural de
la nacién".

"Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Cons
titucién determinardn los objetivos de la planeacién. La planea
cidn serd democrdtica. Mediante la participacidn de los diversos

sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas de la so

ciedad para incorporarlos al plan y los programas de desarrolilo.
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Habrd un plan nacional de desarrollo al que se sujetarén obliga
toriamente los programas de la Administracién Pablica Federal®.

Se consagra asi el sistema de planeacién indicativa y de
mocradtica y se establece constitucionalmente la obligatoriedad
de los programas para la Administracidn Piblica Federal.

El siguiente parrafo de este articulo sefiala las bases
que deberd contener una ley de planeacién:

“La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacidn y consulta popular en el sistema
nacional de planeacién democritica, y los criterios para la for
mulacién, instrumentacidén, control y evaluacidn del plan y los
programas de desarrollo. Asimismo, determinari los drganos res-
ponsables del proceso de planeacidn y las bases que el Ejecuti-
vo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federativas e induzeca y concierte con los particula=-
res las acciones a realizar para su elaboracidn y ejecucidn”,

El dltimo parrafo de este articulo establece que la inter
venci6n del Congreso de la Unién en materia de planeacién la se
falaré la ley.

Se puede observar la amplia injerencia que tiene la Admi
nistracién Piblica Federal en esta materia, mientras que el Con
greso de la Unidén tendrd sdlo funciones de asesor y consultor
(70)

del Ejecutivo.

Otra reforma constitucional es la del articulo 73 fraccién

XXIX-D que establece la facultad del Congreso de la Unidn: “para
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expedir leyes sobre planeacidén nacional del desarrolle econémi

co y sccial'.

¢) Ley de planeacién

El S de enerc de 1983 se expide la Ley de Planeacién, que
deroga a la Ley sobre Planeacidén General de la Repiblica de 1930.

La Ley de Planeacién consta de siete capitulos: I. Dispo-
siciones Generales; II. Sistema Nacional de Planeacién Democra
tiea; III. Participacién social en la planeacidn; IV. Plan y
programas; V. Coordinacién; VI. Concertacidén e induccidn; y
VII. Responsabilidades.

En el articule primero se establece que las disposicicnes
de esta ley son de orden plblico e interés social. El objeto de
esta ley es el de regular la planeacién nacional del desarrollo.

El art{culo tercero define a la planeacién nacional del
desarrollo como la ordenacidén racional y sistemdtica de acciones
que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Fe-
deral en materia de regulacién y promocidn de la actividad eco-
némica, social, pelitica y cultural, tiene como propésito la
transformacién de la realidad del pais, de conformidad con las
normas, principios y objetivos que la propia Constitucién y la
Ley establecen,

En el articulo cuarto se establece la responsabilidad del

Ejecutivo Federal para ducir la pil ién nacional del desa

rrollo con la participacién de los grupos democréticos. Log ar-
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tfculos siguientes seflalan las obligaciones de la Administracién
Piblica Federal y del poder legislativo.

Entre otras obligaciones estén: el Presidente de la Repi
blica remitird el Plan al Congreso de la Unidn para su examen y
opinidn; el Presidente de la Replblica informard al Congreso de
la Unidn sobre el estado general due guarda la administracién
piblica del pais, haciendo mencidén expresa de las decisiones
adoptadas para la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo y
1os‘Programas Sectoriales. Los Secretarios de Estado y los Jefes
de los departamentos administrativos, ademds de dar cuenta anual
mente al Congreso de la Unidn del estado que guarden sus respec
tivos ramos, informardn del avance y grado de cumplimiento de
los objetivos y prioridades fijados en la planeacidn nacicnal.

Tanto los funcionarics sefialados como también los direc-
tores y administradores de las entidades paraestatales podrén
ser citados por cualquiera de las cdmaras para que informen cuan
do se discute una ley o se estudie un negocio concerniente a sus
respectivos ramos o actividades, y seflalardn las relaciones en~
tre aquéllos y los objetivos de la planeacidén nacional, relati-
vos a la dependencia o entidades a su cargo.

En el capitulo segundo, que hace referencia al Sistema Na
cional de Planeacidén democrdtica dejando a las disposiciones re
glamentarias el establecimiento de las normas de organizacién y
funcionamiento del mismo, se le responsabiliza a la Secretaria

de Programacidn y Presupuesto de la elaboracidén del Plan Nacio-
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nal de Desarrollo y de su coordinacidén. También proyectard y
coordinard la planeacién regional, con la participacién que co-
rresponda a los gobiernhos estatales y municipales, y elaborard
programas especiales que le sefiale el Presideﬁte de la Replblica.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico participard
en la elaboracién del Plan Nacional de Desarreollo, al definir
las politicas financiera, fiscal y crediticia, al verificar el
uso que se haga del crédito pliblico y al considerar los efectos
de la politica monetaria y crediticia, as{ como los precios y ta
rifas de los bienes y servicios de la Administracién Piblica Fe
deral, en el logro de los objetivos y prioridades del Plan y los
programas, entre otras.

A las dependencias de la Administracién Pdblica Federal
les corresponde elaborar los programas sectoriales. Las entida-
des paraestatales presentaran propuestas para los programas sec
toriales en relacién a sus funciones y objeto. Estas entidades
elaboraran su programa institucional respective, cuando expresa
mente lo determine el Ejecutive Federal.

El capitulo tercerc consta de un sclo articulc que trata
de la participacién y consulta de los diversos grupos sociales
para que expresen sus opiniones en relacién al Plan y los progra
mas. Las organizaciones representativas de los obreros, campesi-
nos y grupos populares; de las instituciones académicas, profe-
sionales y de investigacidn; de los organismos empresariales, y

otra agrupaciones sociales, participarén como drganos de consul
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lacionados con su actividad a través de foros de consulta popu-
lar.

El capitulo cuarto en su articulo 21 establece que el Plan
Nacional de Desarrollo deberd elaborarse, aprobarse y publicarse
dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha
en que toma posesidn el Presidente de la Republica, y su vigen-
cia no excederi del periodo constituecional que le corresponda,

aunque podrd contener consideraciones y proyecciones de mis lar

go plazo.

El artfculo 30 establece que tanto el Plan Nacional de
Desarrollo y los programas sectoriales se publicardn en el '"Dia
rio Oficial" de la Federacidn.

La categoria del Plan queda reservada al Plan Nacional de
Desarrollo. E1 Plan indica los programas sectoriales, regionales,
institucionales y especiales que deban ser elaborados conforme
a este capitulo.

El capfitulo quinto trata de los convenios de coordinacidn
que celebrard el Ejecutivo Federal con los goblernos de las en
tidades federativas, a tin de que dichos gobiernos participen en
la planeacién nacional del desarrollo, El Ejecutivo Federal or-
denard la publicacién de estos convenios en el "Diario Oficial"
de la Federacién.

El capitulo sexto trata de la concertacidn e induccién.

La Administracidén Piblie¢a Federal podrd concertar con las re-~
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presentaciones de los grupos sociales o con los particulares in
teresados la realizacibén de las acciones previstas en el Plan y
los programas, a través de contratos o convenios de cumplimien~
to obligatorio para las partes que lo celebren y dichos contra-
tos y convenios se consideran de derecho prtiblico.

Para inducir las acciones de los sectores de la sociedad,
la Administracién Piblica Federal aplicard los instrumentos le
politica econdmica, social, financiera, fiscal que deberdn ser
congruentes con los objetivos y prioridades del Plan y los pro-
gramas, en fin, se trata de polfticas para promover, fomentar,
regular, restringir, orientar, prohibir, y en general, inducir
las acciones de los particulares en materia econdmica y social.

El capitulo séptimo trata de las responsabilidades de los

funcionarios piblicos.

d) Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988

En el mes de febrero de 1983 se dio inicio formal a los
trabajos de integracién del Plan y se convocé a la sociedad para
participar en las actividades de los Foros de Consulta Popular.
Se llevS a cabo un proceso de didlogo y comunicacidn con los dis
tintos sectores y grupos que integran la poblacidn del pais a
través de estos Foros.

También participaron las dependencias y entidades de la
Administracién Piblica Federal por medio de un procesc interno

que vinculaba y sistematizaba los distintos planteamientos de
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’ los coordinadores de sector, los que a su vez recogieron € inte
graron las propuestas de las entidades coordinadas, asi como las
consideraciones de las entidades federativas. Estas Ultimas, a
través de loas Comités Estatales de Planeacidn del Desarrollo.

Los Foros de Consulta Popular realizados dentro del Sis-
tema Nacional de Planeacidn Democratica fueron los siguientes:

Desarrollo Rural Integral; Desarrollc Industrial y Comer
cio Exterior; Sistema Integral de Transporte; Modernizacién Co-
mercial y Abasto Popular; Desarrcllo Tecnoldgico; Productividad
y Capacitacién; Desarrollo Urbano; Ecologfa; Energéticos; Turis
mo; Pesca; Salud; Educacidn; Deporte y Recreacidn; Aguaj Justi-
cia; ' Empresa Piblica; Reforma Agraria Integral; Ciudad de Mé&-
xlco; y Comunicacidn Social.

En el mes de mayo de 1983 quedd integrade el Plan y fﬁe
aprobado por un Decreto del Poder Ejecutivo, publicado en el Dxé
rio Oficial de la Federacidn el 31 de mayo de 1983.

El articulc décimogquinto de este decreto mencicna las de
pendencias de la Administracién Piblica Federal que deberan coor
dinar los programas de mediano plazo y los correspondientes Pro
gramas de mediano plazo y los correspondientes Programas Opera-
tivos Anuales que competen a su sector. Estos programas corres
ponden a los rubros seflalados en los Foros de Consulta Popular.
También se seflala que el Ejecutivo Federal, por conducto de la
Secretaria de Programacidn y Presupuesto, determinard qué de-
pendencias participaridn en la integracidn de cada uno de los pro

gramas, Los coordinadores de sector seflalardn que entidades para
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estatales intervendrin en la elaboracién de dichos programas.

El articulo décimo:séptimo establece que la Secretaria
de la Contralorfa General de la Federacién vigilard el cumpli-
miento, por parte de las dependencias y entidades de la Admi-
nistracién Pdblica Federal, de las obligaciones derivadas de las
disposiciones de este decreto.

A la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico le corres-
ponderd, conforme al articulo octavo, integrar el Programa Nacig
nal de Financiamiento del Desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo, documento de varios cien
tos de paginas, en su presentacidén elaborada por el presidente
de la repiblica, establece cudl es su propésito fundamental:

“Mantener y reforzar la independencia de la Nacidn, para
la construccidn de una sociedad que bajo los principios del Es-
tado de Derecho, garantice las libertades individuales y colec-
tivas en un sistema integral de democracia y en condicicnes de
Justieia social. Para ello requerimos de una mayor fortaleza in
«terna:de la economia nacional a través de la recuperacién del
crecimiento sostenide, que permita generar los empleos requeri-
dos por la poblacidn, en un medio de vida digno: y de la socie-
dad, a través de una mejor distribucién del ingreso entre fami-
lias y regiones y el continuo perfeccionamiento del régimen de-
mocrético".(71)

De este proposito fundamental derivan cuatro objetivos:

1. Conservar y fortalecer las instituciones democrdticas.



2. Vencer la crisis.
3. Recuperar la capacidad de crecimiento.
a. Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en

sus estructuras econémicas, politicas y sociales.

La introduccidn de este documento, a cargo de la Secreta
ria de Programacién y Presupuesto, comienza asf: “El Plan Nacio
nal de Desarrollo ha sido elaborado en el contexto de la crisis
econémica mas seria que haya enfrentado el pais en su historia
moderna y en el marco de graves problemas mundlales".(72) A con
tinuacidn, se hace un repaso histérico de la planeacidn en Méxi
co; se enfatiza que hubo una consulta popular durante la campa-
fla presidencial; luego se mencionan los instrumentos jurfdicos
que fundamentan la planeacidn en México; posteriormente, se re-
fiere a la manéra como se fue elaborando el Plan; y, finalmente
se hace una resefia del contenido del Plan.

£l Plan estd estructurade en tres grandes apartados:

I. Principios politicos, diagndstico, propdsito, objetivos

Yy estategia.

1I. Instrumentacidn de la estrategia.
III. Participacién de la sociedad en la ejecucién del Plan.

La primera parte consta de cuatro capitulos: la polftica
del Estado mexicano; contexto nacional e internacional; el gran
propdsito nacional y los objetivos del desarrollo; y, la estra-

tegia econdmica y social.

‘Dentro del capitulo de la pelitica del estado mexicano,
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en el inciso “Constitucidn, Proyecto Nacional y orientacién de
Gobierno", se dice que los principios del Proyecto Nacional son
permanentes: "el nacionalismo, la libertad y la justicia, la de
mocracia como sistema de vida, la economfa mixta, la rectoria
del Estado y las libertades econémicas, las libertades indivi-
duales y los derechos sociales y el internacionalismo".(73)

De estos principios politicos del Proyecto Nacioanl, se
definieron las siete orientaciones de gobierno: El nacionalismo
revolucionario; la democratizacién integral; la sociedad iguali
taria; lé renovacién moral; la descentralizacidn de la vida na
cional; el desarrocllo, empleo y combate a la inflacién; y, la
planeacién democrética.(7d)

La segunda parte contiene los capitulos siguientes: La
politica econémica general: la politica social; las polfticas
sectoriales; y, la politica regional.

La tercera parte consta de un solo capitulo denominado
"Participacién de la sociedad en la ejecucién del Plan", con
tres subincisos relativos a las cuatro vertientes de participa-
cidén: la obligatoria, la de coordinacién y las de concertacién

e induccidn.
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CAPITULO I

LA PLANEACION URBANA

A. ASENTAMIENTOS: HUMANOS

1. Evolucién histérica

Un breve andlisis histérico de los primeros asentamientos
humanos permite observar la evolucién del hombre némada, desde
su aspecto recolector-cazador, hasta el hombre sedentario, con
el descubrimiento de los factores que regulan la agricultura.
Las circunstancias de movimiento permitieron al hombre recono-
cer que exiten factores biolégices que regulan la reproduccidn
cfclica de determinados granos y de otras especies vegetales,
en virtud de lo cual transforma paulatinamente sus movimientos
en asientos temporales en lugares donde dichas especies vegeta
les se reproducen naturalmente. Un perfeccionamiento a partir
de estos conocimientos permitieron al hombre introducirse a la
agricultura. Es entonces cuandose da la transicién de los cam-
pamentos ndmadas a los asentamientos mayores. As{, el hombre se
ve en la necesidad de crear habitaciones, establecer y delimie
tar la propiedad, asociarse para lograr sus intereses comunes,
y perfeccionarse en su trabajo, lo que lo lleva, con el trans-
curso de los afios a fundar ciudades y a crear sistemas m&s com-
plejos como es el caso de las metrdpolis de nuestros dias.

El establecimiento de grandes agrupaciones humanas se ha

debido tanto a elementos de la naturaleza como a factores de
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orden humano. Los elementos de cardcter fisico favorables para
dicho establecimiento fueron, como ejemplo para el desarrollo
de la agricultura, condiciones climdticas de tipo templado; sue
los llanos, bajos y fértiles; zonas en que generalmente existen
rfos que suministran agua abundante y que en ocasiones permiten
su navegacién. Los litorales recortados, con bahfas, fiordoss ©
estuarios favorecieron al hombre para dedicarse a la pesca y pa
ra resguardar sus embarcaciones.

Los elementos desfavorables, para los asentamientos hu=-
manos, de caricter fisico han sido: los climas polares, los de-
siertos, las regiones altas, las tierras pobres, las regiones
selviticas.

Por otra parte, factores de orden humano han influido
preponderantemente en el establecimiento de conglomerados, tales
como las invenciones técnicas, las conquistas y colonizaciones;
las creencias religiosas; la cercania con un centro urbano que
permite a la gente del campo vender sus productos; confinamiento
en sitios poco deseables -como por ejemplo montafias— de pueblos
perseguidos y despojados de sus tierras por otros mds poderosos.

En la actualidad, la industrializacidn ha sido uno de los
factores que han contribufdo al establecimiento de grandes aglo
meraciones humanas.

Los asentamientos humanos se definen, segin la concep-
cién tradiclonal del desarrcllo, como “los lugares de concen-

tracién fisica en los que se llevan a cabo actividades econé-
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(1)

micas". Mientras que, la "planeacién actual del desarrollo
urbano tiene una visién muy diferente de la forma y funcién de
los asentamientos y de la estructura de sus modalidades. No los
considera como recepticulos pasivos de la actividad econémica,
sino como motores dinamicos que, segln la manera en que funcio=-
nen, puede acelerar o entorpecer la consecucién de otros objeti
vos no sélo econdmicos, sino también en materia de salud, edu-
cacién, bienestar general y otras esferas sociales y politi-
cas“.(a)
Ademds, la Ley General de Asentamientos Humanos conside-
ra un asentamiento humano como la "radicacién de un determinado
conglomerade demogrdfico, con el conjunto de sus sistemas de
convivencia, en un irea fisicamente localizada, considerando

dentro de la misma los elementos naturales y las obras materia

les que la integran® (articulo 2 fraccién I).

2. Formas (pueblo, ciudad, metrépolis}

Los asentamientos humanos, en su evolucién histérica, han
aparecido, podrfamos decir, bajo diferentes formas.' La mas an-
tigua de ellas fue la aldea, posteriormente el pueblo, después
la ciudad y actualmente la metrépolis. No obstante dicha evolu-
cifén y lo que los datos estad{sticos reflejan de que la pobla-
cién mundial tiende a concentrarse en las grandes ciudades, to-
davia existen pueblos y aldeas. Ademds, en la antigliedad, los

griegos acufiaron el término “megalépolis", que significa 'gran
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No pretenderemos dar una definicidén absoluta de cada una
de estas formas de asentamientos humanos pues podriamos obtener
tantas definiciones de pueblo, ciudad o metrépolis como existen
o han existido en el mundo o, por otro lado, las mismas palabras
"pueblo", "ciudad" y 'metrépolis" tienen diversas acepciones o,
a veces, representan intereses idecl6gicos o emotivos. Sin em=
bargo, daremos algunas pautas generales que nos orienten acerca
de este tema.

Ahora bien, tanto la palabra pueblo como ciudad son de
origen latino; asf, pueblo significa cenjunto de los ciudadanos
¥, cludad se refiere al conjuntec de los ciudadanos de un estado
o ciudad.

Esto, como vemos, no nos aclara nada, sin embargo, ex1§
te el vocablo "urbs", también del latin, que fue reemplazado por
la palabra "civitas" y, el vocablo '‘rus", también latino, gque
significa el campo. De ahi que se diga que lo urbano aparece co
mo segregacidén de lo rural; la "civitas" o 'urbs" se nos presen
ta como algo distino del "rus" o campo. Entonces, identificaria
mos al "rus" con el "pueblo" y al "urbs” con la "cludad".(a)

Por lo que respecta a las diversas acepciones de pueblo
y ciudad, encontraremos definiciones de indole geogrifica, demo
grifica, sociolégica y juridico-politicas. La primera se refe-
rird a una regién o a una demarcacidn de un lugar o espacio fi-

sico, la segunda hard alusién al nimero de habitantes de ese
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espacio; la tercera comprenderd las formas o estilos de vida y, la
dltima podrd tratar acerca de la organizacién politico-adminis
trativa o, en el caso del "pueblo", titular de la-soberania, o,
elemento constitutivo del Estado.

Se dice que en realidad no existe un consenso para def;
nir las caracteristicas y las variables de lo urbano, la ciudad
o conceptos afines, Asi{, Dewey, quien analizé 18 trabajos so-
bre el tema y encontré cuarenta rasgos distintos en las defini
ciones sobre lo urbano, dice que aunque algunas variables fue-
ron utilizadas con mayor frecuencia que otras, sin embargo, "en
lo que se refiere al tema de lo rural y lo urbano, en lo fnico
en lo que parece que todos los escritores estan de acuerdo, es
que, en formas distintas las condiciones que estdn relaciona-
das con la ciudad y el campo son las varijacicnes en el tamafio
de las localidades y la densidad de la poblacién".(d)

Por su parte, L. Unikel, al referirse a las diversas de
finiciones de urbanizacién, las divide en tres grupos: 1. La
demogréifico-ecolégica, que define a la urbanizacién "como un
proceso de concentracidén de la poblacién a través de la multi-
plicacién de puntos de concentracidn y el incremento en el ta-
mafio de la concentracién individual".(S)

2. La sociolbgica, "la urbanizacién significa el pasaje o mu-
tacidn de un estilo de vida rural a un estilo de vida urbano,
o bien un cambio gradual de una sociedad de tipo rural a una

sociedad de tipo urbano. Este cambio, se dice, puede verificar



se de dos maneras © en dos etapas: i) el crecimiento de las
ciudades existentes y la creacidén de nuevas ciudades, 1ii) la
extensidn del estilo de vida urbano sobre las dreas rurales que
(6)

las circundan".

3. El enfoque estructural funcionalista combina en una sola

la definicidn demogrdfico-ecoldgica y la sociolsgica. Asi, la
urbanizacidn consistiria en un proceso mediante el cual la po-
blacién de un Area determinada, al mismo tiempo la propia irea
se convierten en urbanas.(7)

Estas definiciones han sido criticadas por parciales,
por unidimensionales. Uno de estos criticos es Castells, quien
finalmente se adhiere a la definicidn de urbanizacidn demogri
fico-ecoldgica, es decir, entiende a la urbanizacidn como "un
proceso de concentracién de la poblacidn, en dos niveles: 1} la
multiplicacién de los puntos de concentracién y 2) el aumento
en la dimensién de cada una de las concentraciones“.(s)

Podemos observar entonces la dificultad que se presenta
para precisar una definicién de estos tipos de asentamientos;
de ah{ que la Ley General de Asentamientos Humanes se refiera
a centros de poblacién como "las ireas urbanas ocupadas por las
instalaciones necesarias para su vida normal; las que se reser
ven a su expansién; las constituidas por los elementes natura
les que cumplen una funcidn de preservacién de las condiciones
ecolégicas de dichos centros; y las que por resolucidn de la

autoridad competente se dediquen a la fundacién de los mismos"
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(articulo 2, fraccién segunda}, sin hacer distincién entre pue
blo, ciudad y metrdpoli. Sin embargo, si contempla el fendmeno

de la conurbacién y establece en su articule 18 (modificado)

que: "El fendmeno de conurbacién se presenta cuando dos © mds
centros urbanos formen o tiendan a formar una continuidad demo~-
grifica".

AdemAs, hace una distincién, en su articulo tercero, al
referirse a una poblacidn rural y una poblacidén urbana y lo ha-
ce en los siguientes términos: "La ordenacidén y regulacidn de
los asentamientos humanos tendera a mejorar las condiciones de

vida de la poblacién urbana y rural...".

Pero, ;qué se entiende por poblacién urbana y qué, por
poblacidn rural? "A primera vista, la definicidn de poblacidn
urbana y rural parece ser evidente: poblacidn urbana es toda
aquella que vive en las ciudades, y rural la que no vive en ciu

dades".(g)

Esta definicién, desgraciadamente, no despeja la in~
cégnita, ya que una definicidn aceptable de poblacién urbana y
rural es tan diffcil como una de urbanizacidn.

La sociologia ha intentado establecer una tecria que ex-

plique la sociedad urbana, asf como también los censos de muchos

paises hanintentado establecer ciertos criterios. Las teorfas so

ciolégicas mds representativas son dos: 1. las teorfas de con=-
traste y 2. las teorias por deduccidn.

1. Las teorias de contraste agrupan a dos criterios diferen
tes: a) una clasificacidén de fndole dicotémica; b) otra, donde

se dice que existe un "continuum" urbano rural.
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a) La concepcidn dicotdmica clasifica a las localidades y a
su pobiacién en funcién de la presencia o ausencia de uno o va=-

rios rasgos especificos;

b) El "continuum" aemanda una especificacién de cantidad o
grado.
2. Las teorias por deduccién consideran a la ocupacidén como

la variable que establece cambios cualitativos entre ambos ti-
pos de comunidades. '"Asf, el predominio de la ocupacién agri-
cola caracteriza a la comunidad rural y el de la ocupacidn no
agrfcola a la urbana. La ocupacién, la magnitud de la poblacidn
de la localidad y la densidad de la poblacién, han sido las va-
riables ‘causales' mids aplicadas en este enfoque".(lO)

Por otra parte, los criterios censales que se aplican
pueden agruparse en dos grandes categorfas: a) segin alguna ca
racterf{stica de las divisiones administrativas menores de un
pafs, y b) segin el nimero de habitantes de las localidades.

Cabe agregar que las Naciones Unidas han realizado estu
dios sobre las caracteristicas de los censos de 53 pafses. Es-
tos estudios permiten distinguir alrededor de 30 tipos distin-
tos de localidades urbanas, es decir, existen diversidad de cri
terios para definir.lo que es la poblacidén urbana. Varias ins-
tituciones internaclionales han hecho el esfuerzo por unificar
los criterios censales. La 0.N.U. ha optado por utilizar, en
los estudios comparativos internacionales sobre el proceso de
urbanizacién en América Latina, Africa y Asia, un criterio di-

cotémico segin el cual consideran urbanas las localidades de
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20,000 o més habitantes.

La urbanizacidén, generalmente, aprece como un fenémenc
dependiente de la industrializacidn, sin embargo, la "ciudad"
ha precedido a la "“industria“, Asi lo afirma Gideon Sjoberg:
“El hombre comenzd a vivir en ciudades hace unos 5,500 aﬁos".(ll)

Adem&s, como dice Sjoberg, "empleando un términoc del de-
saparecido arquedlogo inglés V. Gordén Childe, podemos afirmar

que la revolucidn urbana tuvo una importancia equivalente a la

de la revolucidn agricola que la precedid y a la de la revolu-
. . W (12)
cién industrial que la seguirfa®.
Considerando que la ciudad ha evolucionado a partir de
entonces, dividiremos en etapas histdricas a las ciudades como

sigue: ciudad antigua, ciudad medieval, cjiudad barroca, ciudad

industrial y, por (ltimo, zona metropolitana.v megalépolis.

3. Ciudad antigua

Para determinar la existencia de una ciudad antigua, V.
Gordon Childe aporta los siguientes diez criterios: "Existencia
de especialistas no productivos a tiempo completo {(tales como
sacerdotes, funcionarios o trabajaderes de servicios); pobla-
cifn de talla y densidad suficientes; existencia de un arte pe
culiar; escritura y numeros; actividad cientifica; sistema triw
butario que concentra el excedente de produccién; Estado; arqui
tectura publica monumental; comercio a larga distancia; existen

cia de clases sociales".(la)
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Estas consideraciones demuestran que el surgimiento de
las ciudades se debid a la conjuncidn de diversos factores
entre -los que destacan los de fndole geografica, tecnoldgica y
organizativa.

Asi, los primeros asentamientos urbanos surgieron alli
donde habfa agua abundante para el regadio por gravedad y donde
al mismo tiempo se disfrutaba de un clima seco y soleado, de in-
viernos suaves y donde la renovacidn del suelo era posible y el
transporte relativamente fécil. No es, por tanto, ninguna casua
lidad el que, tanto en el Viejo como en el Nuevoe Mundo, las pri
meras ciudades aparecieran en latitudes tropicales, sobre llanu
ras aluviales préximas a rfos o lagos, con climas secos y acceso
facil a un drea extensa. Estas fueron precisamente las sondicio-
nes que caracterizaron a los valles de México Central, Mesopota-
mia, el Nilo, el Indo, as{ como en las riberas del rio Amarillo.
Las mids antiguas expresioneshoy descubiertas son las'ciudades de
Jericd, Eridu, Akkad, en Sumeria y la siempre célebre Ur.<14)

La evolucidén tecnolégica permitié al hombre obtener exce
dentes agrf{colas; as{, las innovaciones técnicas facilitaron la
produccidn, el transporte y el comercio. Entre estas invenciones
destacan los vehfculos con ruedas, la fuerza de traccién animal,
los caminos, los barcos de vela, las norias, los tﬁrnos de alfa
rero, la metalurgia, la escritura, la acufiacién de moneda y la

contabilidad,

El otro factor que contribuyé al desarrollo de las eiu-
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dades fue el de tipo organizativo, es decir, se requirié de una
organizacidén social para recoger, almacenar y distribuir el ex-
cedente agricola. También se organizé la fuerza de trabajo ne-
cesaria para la construccidn en gran escala de edificios pibli
cos, murallas, fortificaciones o sistemas de regadio.

Las ciudades primitivas del Cercano Oriente, del Oriente
y del Nuevo Mundo compartieron un determinado nimero de rasgos
organizdtivos. El principal de ellos era la existencia de una
teocracia: el rey y el sumo sacerdote eran una misma persona.
La clase dominante vivia en el centro de la ciudad donde se en
contraban también los mds importantes edificios. Mds alejadas
del centro se encontraban las casas y talleres de los artesa-
nos. Los ciudadanos mas pobres vivian en las afueras de la ciu
dad, junto a los labradores, 'las viviendas dispersas de unos
y otros se hacian mas escasas a medida que se alejaban de la
ciudad, confundiéndose, por Gltimo, con el campo abierto".(IS)

La organizacién politica fue un factor decisivo para la
pronta aparicidn de nuevas ciudades. Estos nos lo ilustra cla-
ramente Sjoberg: "Les imperios son unos eficaces propagadores
de las formas de vida urbana porque tienen que construir eiuda
des que les permitan conservar la supremacia militar en los te
rritorios congquistados. Las plazas fuertes, a su vez, requieren
un aparato administrativo para extraer los recursos de la re-
gidén conquistada y para promover un comercio necesario tanto

para el mantenimiento de la guarnicién militar como para el au
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mento de la riqueza de la metrdmli. Aun cuando la nueva ciu-
dad empezara siendo una mera avanzada comercial, como ocurria
en el caso de los fenicios, era necesario proporcionarle algin
apoyo militar y administrativo a fin de garantizar su supervi-
vencia y su funcionamiento en territorio extraﬁo".(ls)

El imperic romanoe fue, indudablemente, el que mds contri-
buyd a la difusifn de la vida urbana en las regiones de Qcciden
te. Sin embargo, con la cafda de la ciudad de Roma también desa
parecieron numerosas ciudades europeas; otras quedaron reducidasg
al tamafio de aldeas y otras sobrevivieron, sobre todo en Italia
y en el sur de Francia.

En realidad, las ciudades antiguas eran pequefias en re-
lacién con el niimero de pobladores agricolas y el de las hordas
némadas existentes en la periferia. También, las catdstrofes
naturales, los incendios, las inundaciones, las épocas de ham—

bre y las enfermedades contribuyeron a su decadencia.

4, Ciudad Medieval,

Asf, la mayorfa de los asentamientos humanos en la Euro
pa medieval fueron rurales., Garcfa Enterria considera que la
Edad Media "es el proceso de maduracidn de esa estructura risti
ca y de su paulatino alumbramiento de un nuevo mundo urbano....
La ciudad medieval, instrumento y frutoc de ese proceso de madu-
racién, aparece a la vez, como fortaleza, donde se refugian en
caso de ataques externcs los habitantes del antorns y come mer-

cado, como centro en el que los campesinos acuden a vender sus
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cosechas y a procurarse productos que ellos no producen".(l7)

Las ciudades italianas y francesas supervivientes alcan
zaroneun notable desarrollo: Pacis, que tiene a fines del siglo
XII 100,000 habitantes y un siglo después tiene ya 240,000. Flo
rencia contaba con 45,000 habitantes a fines del siglo XII y
en S0 aflos duplica su poblacién, y con cifras anilogas Venecia,
Mildn y Génova que llegaban ya a los 100,00 habitantes. Ademds,
la revitalizacién del trdfico comercial con los imperios bizan
tino y arabe contribuyeron a la prosperidad de las ciudades ita
lianas.

La ciudad medieval -nos dice Manuel Castells- representa
las franquicias de la burguesia mercantil en su lucha por eman-—
ciparge de la nobleza feudal y del poder central. Su evolucidn
es muy diferente. seg’n el tipo de lazos entre la ciudad y el te
rritorio circundante (campo dependiente de los sefiores feudales)
y viceversa., De esta manera, en las ciudades en que vivié la
nobleza, sellando un pacto de dominacidén con la nueva clase
mercantil, ésta trats de adoptar el sistema de valores feudal,
siguié un modelo de consumo ostentatorio y el sistema de estra
tificacién intra-urbano se desarrolld considerablemente. Por
el contrario, en aguellas ciudadrs en que la burguesia hubo de
mantenerse en un mundo propio, resistiendo a las reacciones del
feudalismo, se estrechdé la comunidad entre los ciudadanos, y
el sistema de valores dominante fue el de la nueva clase, ex-
presado particularmente en el espiritu de ahorro e inversién al

cual conducia la légica de su situacidén en la estructura secial,
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ya que cortados de las fuentes de suministro, su capacidad fi-
nanciera y de produccién manufacturera constitufan la dnica ga-
rantia de supervlvencia.(ls)

La ciudad medieval, en el plano arquitecténico, aportd:
el castillo, la catedral, los palacios de gobierno, las lonjas
y mercados, la plaza de armas o la plaza mayor, los conventos,
las sedes judiciales o consulados, las casas gremiales, las Uni
versidades, los hospitales.

Otras caracteristicas de las ciudades medievales fueron
las siguientes: organizacidn de los trabajadores en gremios y
corporaciones; intensificacién de la actividad comercial; eco-
nomia monetaria; el derecho es un orden juridico abstracto (es
to significa que el "burgués" estd sometido a leyes generales
pero no a vinculos personales devasallaje ¢ fidelidad), se pre-
senta la recepcidén del derecho romano y se desarrolla el esta-
mento de los juristas; en cuanto al Estado, aparece un nuevo or
den politico que concluird decantando en la forma del Estado mg
derno, y en su mas alta expesién, las grandes monarquias nacio-
nales; y, en cuanto a la cultura, las Universidades juegan un
papel destacado que concluye por desembocar en un '"renacimien-

to cultural sis:emético".(lg)

S. Ciudad barroca

La ciudad barroca, as{ la denomina Garcia Enterrfa, que
corresponde al estadio histérico siguiente, sistematiza y desa

rrolla esos logros de la fase anterior. Aparece la ciudad *ca-
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pital" del Estadc nuevo; éste impone una sede permanente. Esa
capital concentra todos los grandes servicios estatales, radica
en ella la burocracia creciente. Por eso mismo, esta ciudad sue
le estar dominada por el Palacio regio, con sus parques y jar-
dines; surge a la vez la gran avenida racionalmente trazada co-
mo expresién misma de la voluntad centralizadora que prevalece
en el Estado, ademas de que la artillerfa regia pudiera dominar
la ciudad; aparecen teatros reales, museos, monumentos que con—
memoran grandes victorias o héroes o personajes de la politica
del Estado.

La ciudad o su centro significativo es "planeado" de una
manera global por artistas y arquitectos con vistas a lograr
"perspectivas’, conjuntos artisticamente bellos, sin otra fun-
cionalidad social destacada. Asf{, se crean conjuntes cortesanos—
administrativos enteros, los "sitios reales" como Versalles,
ciudades trazadas enteras, como una creacidn abstracta, como

San Petersburgo.,

6. Ciudad industrial

La ciudad industrial aparece entre 1750 y 1850. En esta
época destaca tanto la expansidén del poderio europeo sobre otros
continentes as{ como el desarrollo de una tecnologia basada en
fuentes de energia inanimadas. Esto permitié la elevacidn del
nivel de vida de los europeos y el mantenimiento de un crecien
te contingente de especialistas; particularmente de los cient£

ficos.
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El industrialismo trae consigo grandes adelantos en la
agricultura, en la conservacién de alimentos, en las comunica-
ciones y transportes. La miquina de vapor, el sistema de fabri
cas que implicaba la produccién masiva de bienes y la mecaniza-
cién de actividades, contribuyen a configurar un nuevo mundo la
boral. Se suprimen los gremios y corporaciones por la Revolucién
francesa lo que lleva a un régimen de mercado libre de trabajo,
regido por la oferta y la demanda. El1 liberalismo se instaura
como sistema en la produccidn y en los precios: es la "ley na-

tural" del mercado.(ZO)

Las nuevas técnicas sanitarias; nuevas técnicas construc
tivas abiertas sobre todo por el hierro, que permiten edifica-
ciones en altura hasta entonces inimaginadas; nuevas energias
{carbén, gas, electricidad); medios de transporte independien-
tes de los animales o del viento, todas estas novedades van a
posibilitar concentraciones urbanas sin precedente en la histo
ria.

La familia campesina emigra a la ciudad. Eatos nuevos
asentamientos masivos transforman las superficies de suelo ris-
tico a guelo urbanc sin mds que trazar unas calles, lo que se
1llamarid "urbanizacidn" del suelo. Esto permitird enriquecimien
tos espectaculares por lo que no se duda en justificar como un

derecho absoluto a la propiedad 1nmobiliaria(21)
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7. Zona Netropolitana

El fendmeno propio del siglo XX es la aparicién de la zo
na metropolitana. Tanto las condiciones técnicas como sociales
han jugado un papel de importancia en el crecimiento y aumento
de densidad de las ciudades; la energia eléctrica, las vias rd
pidas de comunicacidn y los medios electrdénicos de transmisicdn
de informacidn contribuyen a este desarrollo.

Las ciudades industriales de los pafses capitalistas de-
sarrollados son l;s primeras en experimentarlo. No cbstante, en
los aflos cincuentas se acentda este fendmeno en siete importan-
tes centros urbanos que ya contaban con cinco millones de habi-
tantes: Nueva York, Pari{s, Londres, la regidén alemana de Rhein-
Ruhr, Tokio-Yokohama, Shangai y Buenos Aires.(zz)

En 1984 se considerd que eran 34 ciudades con mds de cin
co millones de habitantes, de entre ellas destacan: México, con
16 millones; Buenos Aires, 1l millones; Nueva York, 15 millones;
Sac Paulo, 16 millones; Mosci, 9 millones; Delhi, 7 millones;
Shangai, 12 millones; Calcuta, 1l millones; Tokie, 17 millones.
La Organizacidén de las Naciones Unidas prevée que para el aflo
2025 habra 93 ciudades con mads de 5 millones de habitantes y 80
de ellas estardn en las naciones en desarrollo.(za)

En otro orden de ideas, el concepto de metrdpolis resui-
ta tan ambiguo como el de ciudad, de ahf que en seguida conside
raremos los criterios que a nuestro parecer son mis importantes.

El criterio demogréafico cuantitativo considera un minimo
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de 50,000 habitantes en los paises desarrollados y entre 80,000

¥ 100,000 en los subdesarrolilados. (24)

Asi, por ejemplo, en el
censo correspondiente al decenio 1940-1350 de los Estados Uni-
dos de Norteamérica se definid el &4rea Metropolitana "Standard"
como la extensidén territorial o grupo de zonas contiguas inte-
gradas social y econdmicamente con una ciudad central de 50,000
habitantes como minimo. Segin dicho criterico existf{an a la sa-
zén 168 regiones metropolitanas "standard", cifra que para 1971
vendrfan a ser probablemente muy préxima a las 200, mds de trein
ta de las cuales contaban con una poblacién regional superior

al millén de habitantes-(zs)

Por su parte, Luis Unikel considera que la metrdpolis o
zona metropolitana se define como "la extensidn territorial que
incluye a la unidad politico-administrativa que contiene a la
ciudad central, y a las unidades politico-administrativas conti
guas a ésta que tienen caracteristicas urbanas, tales como si-
tios de trabajo o lugares de residencia de trabajadores dedica-
dos a actividades no agricolas, y que mantienen una interrela-
cidén socio-econdmica directa, constante e intensa con la ciudad
central, y viceversa".(gs)

para Castells este término no es sélo el aumento en dimen
sién y densidad de las aglomeraciones urbanas existentes segln
las definiciones mis difundidas con criterios de delimitacidn

estadistica que casi nunca toman en consideracidn cambios cuali-

tativos aplicables a una gran “ciudad” pre-metropolitana; para
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€1, los rasgos distintivos de la nueva forma llamada metrdpolis
son la difusién de las actividades y funciones en el espacio y
la interpenetracion de dichas actividades segin una dindmica
independiente de la contigiiidad geogréfica.(27)
Este nuevo fenémeno posee dos vertientes bisicas, segin
Castells: 1. La constitucién de las regiones urbanas o metrd-
plioscomo forma espacial caracteristica de las sociedades cazi-
talistas altamente desarrolladas. 2. La penetracidn acelerada
de las formas socio-espaciales de los paises dominados ("suode=-
sarrollados'} del sistema capitalista, a partir de su insercidn
en la estructura general del sistema.(as)
E1 fendmeno metropolitano, estudiado con mayor profundi-
dad en los paises desarrollados, se ha extendido desde fines de
la década de los sesentas como una preocupacién de los paises
subdesarrollados sobre todo en América Latina donde se ha llega
do a considerar como uno de los problemas mas importantes. De
hecho, nuestras metrépolis se encuentran en la disyuntiva cuya
solucién m se ha logrado"... por un lado, son consideradas obsta-
culos al desarrollo por absorber en su crecimiento recursos del
{nterior al incurrir en elevados costos sociales de urbanizacién,
y de ser el centro a través del cual ejercen los controles del
sistema capitalista mundial sobre los subsistemas nacionales. Por
otro lado, se las justifica como una forma de alcanzar niveles de
eficiencia econdémica acorde con los que exhiben los pafses de-

sarrollados".(zg)
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Este nivel de desarrolleo a que han llegado los asenta-
mientos humanos requiere de un lenguaje técnico que otorga un
nueveo significado semdntico a diversos términﬁs entre los que
destacan: metrdpolis, conurbacidn, megalépolis.

Asf, la metrépolis propiamente dicha se origina por la
expansidon de la ciudad que constituye el nicleo metropolitano;
conurbacidn significa el encuentro espacial de varias ciudades
en expansidén y, la megaldpolis o regidn urbana se refiere al
conjunto de actividades interpenetradas, difundidas en el espa

cio con independencia de sus nicleos Lniciales.(ao)

8. Megaldpolis

EL término “"Megaldpolis” es utilizado por el gedgrafo
Jean Gottman para indicar el sistema urbano, miltiple y comple-
Jjo. que comprende varias metrépoiis, como es el caso de la cost#
nordeste de los Estados Unidos, desde Boston a Washington.(al)

También, en Estados Unidos de Norteamérica, los suburbios,
que antes eran meras comunidades habitacionales y que dependian
de los viejos ndcieos urbanos, en la actualidad se han converti
do en el lugar de residencia de casi la mitad de la nacién y don
de se lleva a caho la mayor expansién y desarrollo de ese pais.
Las autopistas periféricas se han transformade en las calles
principales de las metrdpolis, rodeando de lejos sus distrites

comerciales y conectando directamente constelaciones de ireas

suburbanas. Como dice el gedgrafo Peter 0. Muller, "ha habido
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un vertiginoso desplazamiento de la actividad econdmica de los
viejos centros urbanes a las periferias suburbanas" y "la metrd
polis ha sido vuelta al revés".(az)

Ejemplo de lo anterior son los complejos de aita tecnolo
gia de los Estados Unidos suburbanos, entre sllost el Valle del
Silicio, que marca ia pauta de las industrias electrdnica y ci-
bernética, ubicado entre San Francisco y San José; el Valle del
antilope, nuevo y floreciente complejo aercespacial que se ex—
tiende al norte de los Angeles; y, los corredores de investiga=
cidn y desarrollo situados a lo large de las rutas 128 e I-48§
en las afueras de Boston.(SS)

De eata manera, estas nuevas formas de asentamientos hu-
manes han sido denomiadas '‘nebulosas urbanas” por J. Gottman.
De ahkf que Castells considere que “el espacio no es sino un ele
mento mds de un complejo proceso... Sin embargo, lo caracteris-
tico de las nuevas formas estd en que las organizaciones han
aumentado extremadamente sus dimensiones y potencialidades y
que, desde el punto de vista técnico se ha hecho infinitamente
més ficil la transferencia de personas, bienes o informaciones.

£l espacio ha desaparecido, por tanto, pridcticamente, coma ele-

mento de delimitacién de unidade: socialmente s!gnificativas".(aa)

Por otro lado, el administrativista espafiol Garcia de En
terria llega 2 concluir que la ordenacién del territoric se ha
convertido en '"una de las primeras funciones piublicas del orden

polfitico actual, no sdlo estatal, sino internacional" a través
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de diversas acciones "entre Estados limitrofes, de las organiza-
ciones regionales internacionales, de las Naciones Unidas inclu

son, (35)

B. URBANISMO. Problemitica cientifico-social.

El urbanismo, fendmeno propio aungue no exclusivo del Es
tado contemporaneo, destruye la antigua concepcidén que lo limi=-
taba a obras de ingenierfa y arquitectura, en virtud de que co-
mo fendmeno complejo polftico social, envuelve conceptos de ca-
rdcter jurfdico, pues su reglamentaciénes primordial, as{ como so-
bre todoc de cardcter sociolégico.

La palabra "urbanismo" es reciente y, segin afirma G.
Bardet, "pudo aparecer por primera vez en 1910 en el Bulletin
de la Societé Geographique de Neuchatel, debida a la pluma de
P. Clel‘get".(as)

Lanversin introduce un nuevo concepto del urbanismo, cuan
do lo asimila a la ordenacidn del territorio, ya que para él el
urbanismo es "la organizacién del espacio nacional en funcidn
de la poblacién"u-’) ademds, agrega que dicha ordenacién debera
realizarse a través de los planes de mpdernizacién y equipo re-
gionales.

Nifiez Rulz, por su parte, define el urbanismo como 'cien
cia social que tiene por objeto el planeamiente de la dinamica

urbana del espacio para satisfacer las exigencias funcionales

de la ciudad y el campo, en interdependencia de la estructura
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acondmica~gccial de la regifin, con el fin de lograr ei hienes=~
tar de la persona en ccmunidad““BS) En la historia del urbanig
mo se pueden observar diferentes etapas, de acuerdo a las preo-
cupaciones o prioridades del momento. En la primera etapa, los
motivos religlosos y defensivos tuvieron extraordinaria impor-~
tancia desde los tiempos de las civilizaciones antiguas; en una
etapa posterior, la preocupacidn fue del orden estétice. Ejemcio
de ello son los trabajos de Haussman (1809-1891) para la trans-—
formacién de Paris, es decir "trazado de avenidas rectilfneas y
anchas, bordeadas a uno y otro lado por edificios a menudo pare
cidos, cuyas alturas resultasen armoniosamente proporcionadas a
la anchura de la calle, apertura de amplias plazas gsimétricas
dotadas de monumentos prestigiosos".(ag)

Una siguiente época se vio determinada por preccupaciones
de salubridad, de ahf{ la creacidn de instalaciones higiénico-sa
nitarias. Posteriormente, irrumpe una problemdtica econdmica
donde se plantea la cuestidn de cdmo dar acada regidn su opor-
tunidad, dentro de un contexto econdémico en transformacidn. Si-
multineamente, surgen otras preocupaciones, tales como la admi~
nistracidn de una ciudad, la creacidn de vias de circulacién,
la resolucidn de problemas ambientales, entre otras.

La ciudad ha sido objeto de estudio desde tiempos muy re
mutos. Platén y Aristdteles hablan de la ciudad. Con la especia
lizacidn de las ciencias sociales se estudia a la ciudad desde
diferentes perspectivas. Fildsofos, historiadores, economistas,

demSgrafos, socidlogos, gedgrafos han aportade su contribucidn.
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Hagta la época de la primera guerra mundial se considerd
al urbanismo como una mera extensidén de las actividades del ar-
quitecto. Es hasta 1913 cuando se constituy$ el Town Planning
Institute, en Gran Bretafia y, en 1920 se realizd el primer exa
men de ingreso para la profesién de urbanista, es decir, el ur-
banismo, como actividad profesional autdnoma y especifica, es
en gran medida un fenémeno del siglo XX.

Entonces, podemos decir que "el urbanismo es una précti-
ca de origen reciente que bordea ya el problema especulativo o
los datos parciales del problema real y que tiende a convertir-
se en global, reuniendo todeos los datos de la experiencia y

del conocimiento".(AO)

De ahi que el estudio de los problemas urbanos implique,
en gran medida, el estudio de problemas sociales. Debido a ello
existen numerosos trabajos de socidlogos urbanos, pertenecien-
tes a los paises desarrollados. Entre ellos, encontramos diver-
sas tendencias. Asi, por ejemplo, en Estados Unideos los socidlo
gos urbanos enfocardn la problemitica desde distintos dngulos,
tales como: los problemas de los barrios; la toma de decisiones;
o, anllisis psico-sociales y cuantitativos., Los franceses, por
su parte, enfocarin el problema a cuestiones psico-sociales,
culturales y politicas. Esta dltima tendencia es la mis recien-
te en la sociologia urbana francesa y se refiere a la ciudad

"como lugar de negociaclén y de oposicidn entre actores colecti

vos".(AI)
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Uno de los representantes mis eminentes es Manuel Cas-
tells, quien dice que "los problemas reales (connotados y tra-
tados en forma inadecuada) son los relativos al proceso colecti
vo de reproduccidén de la fuerza de trabajo y a las unidades de
consumo colectivo (aglomeraciones)} en las que dicho proceso se
realiza".(AZ)

Por su parte, Henri Lefevre, destacad .fildsofo francés,
se preocupa de gue en la problemdtica urbana intervengan todos
los interesados en ella, es decir, los politicos, los especia-
listas, y las fuerzas sociales, "clases, fracciones de clases,
reagrupamientos, o alianzas de clases".(da’

La variedad de enfoques relacionados con el urbanismo
permite que encontremos varios tipos del mismo: asf los tipos
de urbanismo, a partir de los agentes que lo deciden, serfan:

a) Urbanismo de los hombres de buena voluntad. Se refiere a
los especialistas que afioran el regreso al campo, a la natura-—
leza.

b) Urbanismo de los adminsitradores vinculados al sector
piblico. Se cree cientifico pero tiende a descuidar el "factor
humano®.

c) Urbanismo de los promotores. Estos conciben y realizan
para el mercado, con propdsitos de lucro. Ya no venden alojamien
te o inmuebles sino urbanismo.

Esta clasificacidn la elaboré Henri Lefebvre, cuya idea

de urbanismo se centra en aquel donde se dé la participacidn 80
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cial y la realidad urbana se destine a los usuarios.

Entre nosotras, Pérez Abreu considera que "el urbanismo
comienza co&o actividad de las autoridades municipales en los
paises que primerc sufren el fenémeno del desarrollo demografi-
co, ¥y se van creando las atribuciones urbanisticas como compe-
tencias nuevas de los gobiernos de las ciudades. Mis tarde apa
rece el urbanismo como ciencia o técnica y como carrera profe-
sional". Ademés, agrega, "la funcién urbanistica va cayendo en
especlalistas profesionales que se van fermando en escuelas de
alta cultura y la funcién gubernativa del urbanismo se va inde
pendizando de la construccién de las obras piblicas, porque se
empieza a considerar peligroso, como efectivamente lo es, que
la misma autoridad encargada de la realizacién de la obra pibli
ca maneje la clasificaclén urbanfstica de realizarla, con lo que
quedarfan concentradas en esa autoridad grandes decisiones so-
ciales aparentemente sdlo técnicas que corresponden al desarro-
1llo urbano".(aa)

Este autor seflala que existen tres tipos de urbanismo:
el urbanismo técnico; el urbanismo institucional que significa
crear las facultades urbanisticas del Estado; y, el urbanismo
social que son los valores de la comunidad citadina regional o
nacional que alimentan y son la razén del urbanismo de Estado.(AS)

Por otra parte, la problemdtica urbana de pafses desa-
rrollados y subdesarrcollados ha sido discutida en foros inter-

nacionales. Las Naciones Unidas han organizado una serie de con
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ferencias, entre ellas, la de Estocolmo en 1972, sobre el medio
ambiente; la Conferencia Mundial de Poblacién, en Bucarest, en
1974; la Conferencia de 1976 en Vancouver sobre los asentamien
tos humanos; y, la Conferencia Internacional sobre Poblacién
de 1984, en México.

Ademis del fendmeno del urbanismo, propiamente tal, se
ha presentado el del gigantismo de las urbes principales, es
decir, las metrdpolis. Esta problemitica ge acentida en los paf-
ses subdesarrollados como en el caso de América Latina. A raiz
de ésto, se organiz6 un Coloquio en Rio de Janeiro sobre "El
reto de las metrépolis" en septiembre de 1984. Los problemas - -
tratados ah{ fueron, entre otros: 1. dificultades para adminis-
trarlas debidamente; 2. enormes y crecientes costos que ello
supone; 3. acumulacidn incesante de responsabilidades sociales
y materiales; 4. frustracidén respecto de la incidencia del di-
namismo y el peso metropolitano sobre el desarrollo nacional,
sobre los centros menores y el universo rural.(as)

En mayo de 1987 se llevé a cabo, en la ciudad de México,
el "Primer Congreso Mundial de Grandes Metrdpolis', organizado
por la Asociacién Mundial de Grandes Metrépolis, entidad inter=-
nacional nacida hace unos afios en Ile de France. En este Congre
so se expusieron los siguientes temas: desarrollo urbano; ViVieE
da en los pafses subdesarrollados: vivienda en los pafises de=a-
rrollados; la salud en relacién con las metrdpolis; transprote

urbano; el medio ambiente; administraeién y organizacién de civ
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dades; financiamiento, problemas econdmicos y componentes de in
. fnntie (B7)
versidn extranjera en grandes metrépolis.
Podemos observar, entonces, que el urbanismo abarca una
multitud de aspectos; de entre ellos destacamos dos: el creci-
miento demografico y la contaminacién ambiental, los cuales,

por su magnitud, no han tenido precedente en la historia de la

humanidad.

1. POBLACION

La poblacién mundial, en el siglo XVII, se estimé que no
llegaba a S00 millones de habitantes. Entre 1750 y 1900 la po-
blacién mundial se elevé de 800 a 1650 millones de habitantes.
Este aumento de la poblacién coincidié més o menos con el co-
mienzo de la Revolucidn Industrial en Europa. £l crecimiento de
la poblacién se aceleré durante la primera mitad del siglo XX,
teniendo 2 billones de habitantes en 1930 y llegando a 2,500 mi
llones en 1950.

En 1975 eramos 4 billones de habitantes. Segin célculos
que aparecieron en el "National Geographic", la poblacién mun-
dial serd, en 21 afio 2000, de 6 billones de habitantes y para
el afo 2025, 8 billones., Por su parte, el Reporte del Banco
Mundial seifiala que seremos 10.5 billones de habitantes en el
aflo 2000, a menes que haya un significativo descenso de la tasa

de crecimiento de la poblacién.MS)

El fendmeno de aumento de la poblacidn llamé la atencién
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de Thomas Malthus, quien en 1798 escribié su “Ensayo sobre el
principio de la poblacién". Ah{ advirtidé que debia frenarse ese
crecimiento pues de lo contrario gran parte de la poblacidn vi-
virfa en la miseria debido a la escasez de alimentos, 'ya que
la especie humana aumentaria con la progresién de los nimeros
1, 2, 4, B, 16, 128, 256 y las subsistencias como la de los nii
meros 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, gv.'49)

Podemos observar que en un principio la poblacién mundial
crecié lentamente debido a epidemias y desnutricidn. Entonces,
la tasa de mortalidad era alta y la de nacimientos, ligeramente
alta. Con los avances en materia de salud, la tasa de mortalidad
disminuyS notablemente y como consecuencia, hubo un crecimiento
demografico.

El crecimiento demogrifico ha sido estudiado desde un
punto de vista tedrico. Kingsley Davis opina que un moderno cua
dro de referencia del andlisis de la poblacién, a diferencia del
de Malthus, "es mds sencillo, mds desprovisto de preconcepciones
morales y mids flexible. Supone que la peblacién sSlo puede aumen
tar o disminuir en una zona dada por virtud de los nacimientos,
las defunciones y la migracién y que, por consiguiente, cuanto
afecte a estos tres factores, afecta automdticamente al creci-
miento de la poblacién".(SO)

En otras palabras, se puede decir due todo cambio acusa~
de en el f{ndice de poblacidn es por incremento o disminucién

natural, o sea, por exceso de nacimientos sobre defunciones o
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viceversa, y por la conducta migratoria del hombre.

La primera causa, o sea el aumento natural de poblacidn,
en que intervienen los dates de natalidad y mortalidad, nos in-
dica que "la tasa del crecimiento natural, es igual a la diferen
cia entre la tasa de natalidad y la tasa de mortalidad. Cualquier
variacién en los indices, genera camblos en la densidad de la
poblaclén".(sl)

Posteriormente, con la {ndustrializacién, se elabordé la
teorfa de la transicién, es decir, "a medida que se industriali
zan las zonas no explotadas y alcanzan un nivel de vida mis al-
to; a medida que adquieran maneras urbanas, educacidn, movili-
dad social y ciencia comenzardn a limitar su fecundidad marital
como han hecho los habitantes de los pafses industrializados mds
vlejos".(52)

Se dice que la transaicidn demogri&fica tiene tres fases.

La primera existe en aquellas scciedades que no han empezado

ain su desarrollc y se caracteriza por altas tasas de natalidad
y de mortalidad -entre 40 y S50 por 100- al grado tal que propia
mente se eliminan mutuamente y en consecuencia, el crecimiento
natural es bajo. En segunda, !a tasa de mortalidad empieza a de
crecer agudamente por los avances logrados en medicina y salud
piblica, y afios después la tasa de natatidad baja también. Mas
en esta fase de baja mortalidad y de alta natalidad, la poblacién
crece desmesuradamente. La tercera fase existe en las sociedades

en que la natalidad y la mortalidad se encuentran ya en bajos ni
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veies, més o menos estables, aunque puede exceder un poco la na
talidad. (33

Por su parte, Manuel €astells, al hablar del crecimiento
demografico sefiala que en 1950 la poblacidn norteamericana re-
presenta el 6.7% de la poblacidn mundial y la europea el 15.7%
¥ para el afio 2000 la proporcidn seria de 5% y 9.1%, respecti-
vamente, ademds, la poblacidén de Asia (sin la URSS) era en ese
afio del 23%, y para el afio 2000 representari el 61.8%; entonces,
si este crecimiento demografico "se relaciona con la estructura
econémico-politica internacional, y concretamente, con el descen
s0 continuo del nivel de vida en aquellas dreas de mayor creci-
miento demogfdfico y con la movilizacién politica de las masas
populares de dichas zonas, puede entenderse, -nos dice Castells-
a la vez, el repentino interés de los 'cientificos sociales' oc
cidentales por el control de natalidad y la preocupacidn por el
desarrollo urbano!. (54)

Asi, al convertirse el crecimiento demogrdfico en un pro
blema o preocupacién a nivel mundial, la organizacién de las Na
ciones Unidas convocé a la comunidad internacional a una serie
de conferencias mundiales sobre poblacién. En 1954 se celebrs
una en Roma: otra en 1965 en Belgrado; otra en Bucarest, en 1974
y otra en México, en 1984.

Las dos primeras conferencias fueron de naturaleza pura-
mente técnica. Las siguientes ya tienen un caricter politico, es

decir, se ve ya a la poblacidn en relacidn con el desarrollo y
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también la mutua relacidén entre el hombre y el medio ambiente.
"Esto incluye no solamente los factores soclales y econdmicos,
sino también los factores culturales, la estructura familiar,
los recursos ¥y los derechos humanos".(SS)

Los cuatro puntos del programa de la Conferencia en Bu-
carest fueron:

= Recientes tendencias demogrificas y perspectivas futu-

ras.

- El cambio demogrdfico y el desarrollo social y econémi

co.

- La poblacién, los recursos y el medio ambiente.

- La poblacién y la familia.

La Conferencia Internacional sobre Poblacién, de 1984 en
la ciudad de México, fue llamada a revisar el Plan de Accidn so
bre Poblacién Mundial adoptado en la Conferencia de Bucarest.
Este plan de accién enfatizaba la importancia de tener acceso a
la informacién y a los servicios de planeacién familiar.

La politica sostenida por Estados Unidos en 1984 fue la
siguiente: "Los Estados Unidos no consideran al aborte como un
elemento aceptable de los programas de planeacién familiar y no

contribuirdn mids con aquellos programas en que el aborto es par

ten (56)

Esta poli{tica ha causade polémica entre varios grupos nor
teamericanos, de ahf que se diga que "mientras los grupos del de

recho a la vida se sienten reivindicados, los proponentes del
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control natal temen la devastacidn del proyecto del control po
blaciocnal en paises en desarrollo".(57)
Estos (ltimos grupos estén muy preocupados, y cabe desta
car la visita que realizé la presidenta de la "Planned Parenthocd
Federation of America’ a nuestro pais, en marzo de 1987.(58,
Ademds existe un ensayo muy interesante, "El debate de la
poblaciénfah! se dice que segin la forma como se examine la cues
tién, el "problema de la poblacién" puede ser una situacidn de-
sesperada o no constituir problema alguno. De acuerde con una vi
sién, el problema es suficientemente grave en muchas partes del
mundo para justificar que el gobierno intervenga cunado las per
sonas decidan tener mas hijos. Otra opinidn -que se identifica
marcadamente con Julian Simon, pofesor de economia de la Univer
sidad de Maryland- sostiene que no existe problema demogrifico
en el mundo de hoy porque una poblacidn creciente puede contri-
buir a la prosperidad de los paises, ya que no sélo eleva el nu
mero de consumidores sino también el de los productores.(sg)
Entonces, ;(Serd la poblacién un prohvlema, o no?. Por su
parte, el maestro Rangel Couto considera que son un elemento de
cisivo para el desenvolvimiento econdmico de un pafs: el ritmo
de crecimiento de la poblacidn, su distribucidn geogrdfica y su
estructura por edades; ademds afiade qué entiende por dicho desen
volvimiento: "aquél que se finca en el progresoc de su cultura y
en el de sus instituciones juridicas, politicas y sociales, con
an(60)

un sentido democratico de justicia social interna y extern

Sin embargo, es indudable que todo ser humano necesita
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satisfacer sus necesidades bidsicas de alimentacidn, vivienda,
salud. En la Declaracién de Principios de Vancouver sobre los
asentamientos humanos de 1976 se seflalaron dichas necesidades

y se dijo que: "El desarrollo econdmico inequitative, que se re
fleja en las amplias diferencias de rigqueza que actualmente exis
ten entre los paises y entre los seres humanos y que condenan a
millones de personas a una vida de pobreza, privada de la satis
faccién de las necesidades basicas de alimentos, educacidn, ser
vicios sanitarios, vivienda, higiene mental, agua y energia"; y
“Advirtiendo que la condicidn de los asentamientos humanos deter
mina en gran medida la calidad de la vida', es indispensable su

mejoramiento *para la satisfaccidén plena de las necesidades bi-

sicas". (61}

Por otra parte, cada vez mas se acentla la diferencia en
tre paises desarrollados y paises subdesarrollados. Lo 'paradé-
Jjico' es que la poblacién mundial se desplaza répidamente a un
munde de habitantes de ciudades.

La proporcidn de la poblacidn urbana mundial, respecto a
la total ha aumentado de un porcentaje de 27.6% en 1950, a un
36.3% en 1970 y se proyecta en un S0% para el afio 2000.

Los palses desarrollados, ya urbanas en casi dos tercios
en 1970, se espera que sobrepasen el 80% para el afio 2000. La
poblacidn urbana de los paises menas desarrollados se proyecta
que suba, en esos treinta afios, del 27.5%% en 1370 al 41.4% a

fines del presente siglo.(sa)

Los sipuientes datos reflejan el crecimiento de la po~
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blacién urbano-rural, tanto en los paises desarrollados como en

los subdesarrcllades. (63)
PAISES DESARROLLADOS PAISES SUBDESARROLLADOS
ARO P. URBAMA P. RURAL ANO P. RURAL P.URBANA
(en billones} (en billones)

1950 .44 .39 1950 1.38 .29
1975 .75 .34 1975 2.17 .81
2000 99 .28 2000 2.89 1.96
2025 1.19 .20 2025 2.86 3.1

América Latina es una de las regiones que presenta la ma
yor tasa de crecimiento de poblacién, seguida de cerca por Africa
y Asia Meridional. En estas regiones las ciudades crecen a un
ritmo muy rdpido, préximo al 4% anual. Pero lo peculiar en Amé-
rica Latina es que ello continfia ocurriendo cuando ya el conti-
nente ha urbanizado el 60% de su poblacidén. En las otras regio-
nes menos desarrolladas, la poblacidn urbana no alcanza el 30%.
Por eso, cuando se considere la relacidn entre el crecimiento
urbano y total de poblacién, América Latina se destaca netamente
del resto del mundo en desarrollo. (2.3% anual contra 1.3% Afri
ca, 1.2% Asia Oriental, 1.0% Asia Meridional}. El contraste es
igualmente claro con las regiones desarrolladas (Europa 0.9%,
URSS 1.4%, América del Norte 1.1% Oceanfa 1.7%). (8%

Es por ello que se dice que Latincamérica es con mucho
el lider en el proceso de urbanizacién entre las regiones menos

desarrolladas. Con un 56.7% de proporcidén urbana segun el cdlcy
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lo de 1970, rivaliza con la URSS, la menos urbanizada de las re
giones més desarrolladas. Para el aflo 2000, se prevé que la pro
porcién de la poblacidén en ciudades en América Latina alcance
tres cuartos del total, ligeramente por debajo del .promedioc ac-
tual de las regiones ahora més desarrolladas.(ss,

Es interesante destacar, como lo hace Oscar Yujnovsky,
que en los pafses latinoamericanos, el Estado influyé en la con-
formacién territorial y'en la urbanizacién de manera muy distinta
a como lo hizo en los paises europeos. En estos, "el estado na-
cional fue posterior a la transformacidén capitalista de la so-
ciedad civil; en América Latina, el Estado y la urbanizacién pre
cedieron a la propia sociedad civil“.(ss)

Otro elemento que hay que tomar en cuenta respecto a la
situacidn de América Latina es el relativo a las inversiones ex
tranjeras. Marcos Kaplan seflala que 'Los grupos norteamerijcanos
operantes en América Latina han contribuido asi, directa e indi
rectamente, al creciente desplazamiento del eje organizativo,
del peso especifico y del poder, desde la sociedad rural hacia
la urbana y, en la misma medida, han incrementado su capacidad
de influencia y de control sobre los sistemas nacionales en su
;:onJunto".(57)

Por 1o que toca a las fuerzas y estructuras sociales ur-
banas nos dice: "En los principales paises latinocamericanos se

ha dado un creciente predominio de las actividades y formas ur-

banas, y de las estructuras sociales e institucionales correspon
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dientes. La industrializacién desnivelada pero acelerada, la ex
pansién de los sectores secundario y terciario, el incremento de
la trama de relaciones con el exterior, el ascenso del interven
cionismo estatal, contribuyen a un tipo particular de moderniza
cién".(ea)

Pues bien, ademds del crecimiento natural de la poblacién
el fenfmeno de la migracién campo-ciudad es el otro factor que
contribuye notableﬁente al crecimiento de las ciudades, por lo
q;e corresponde a la poblacién. Para los emigrantes del campo,
en América Latina, seglin Jean Remy, "la ciudad representa el lu
gar de ruptura con todo su pasado: se sienten atrafdos hacia
ella, esencialmente por la imdgen de lujo que representa y las
facilidades de consumo que parece ofrecer casi automdticamente".

Mas que una imdgen de lujo, lo que los empuja a emigrar
es la situacidén critica que se vive en el campo y las escasas
posibilidades de desarrollo que ahi pueden tener.

Asf, las causas, entre otras, que contribuyen a la migra
cién campo-ciudad son: a) la disminucién relativa de oportunida
des de empleo en las zonas rurales y la expansién de otros sec
tores;'b) las ventajas de la produccidén y distribucién mas efi-
cientes de los productos que se logran con la concentracién es-
pacial en el sector no agricola.(7°)

México, nuestro pais, cuenta con una poblacién de més de
80 millones de habitantes. As{ lo informé el presidente del Con

sejo Nacional de Poblacién, en la XVIII sesién ordinaria de este

(69)



82

Consejo, en el mes de marzo de 1987.(71)

En el afio de 1793 se levant$ el primer censo de poblacidn
en México, por Srdenes del virrey, conde de Revillagigedo. En
ese afio, el numero de habitantes registrados sumaba 4,483,529,
Humboldt considerd que en el afio de 1803 la poblacidn ascendid
a 6 millones y medio. Por su parte, Henry George Ward estimé
la cantidad de 8 millones de habitantes para el afio de 1827.(72)

Ya para 1888 eran 11.5 millones de habitantes;en 1930,
16.5 millones; en 1950, 26 millones y en 1970, mas de 48 millo-

nes..(73)

El programa nacional de desarrollo urbano y vivienda sefia
15 que en 1984 eramos 76.4 millones de habitantes.

En los afios setentas, México registré una de las tasas de
crecimiento de poblacién mis altas del mundo, es decir, del 3.5%,
tasa muy superior al promedio de América latina que era de 2.9%.
Esto se debid a una dristica reduccidn de la mortalidad combina-
da con una fecundidad alta.

Entonces, México, al igual que otros paises en desarrollo,
presenta las siguientes caracter{sticas demogrdficas: a) alta
fecundidad; b) baja mortalidad; ¢) crecimiento de la poblacién;
d) aumento de la poblacién menor de quince aflos, al grado que
llega al 40 o 45% de la poblacidn total; e) aumento de la den-
sidad de pobdlacidn en ciertas zonas.

Esto significa que conforme a la teorfa de la transicién

demogrdafica México se encuentra en la segunda fase. Se dice que



ya esti pasando a la tercera etapa pues su tasa actual de creci
miento se estima en 2% anual, es decir, se considera que la tasa
de natalidad estd en descenso.

El proceso de urbanizacién comienza en México a partir de
1940, debido tanto al crecimiento natural de la poblacidn como
de los movimientos migratorios del campo a la ciudad. De esta ma
nera, la estructura ocupacional ha cambiado de rural a urbana,
es decir, ya en 1972 el 62% de la poblacidn econémicamente acti
va se dedicaba al sector industrial y al sector servicios, con
un 23.5% y un 38.5% respectivamente.”“

Las siguientes cifras muestran como ha aumentado la pobla

¢ién urbana respecto a la rural.

ANO P. TOTAL P. URBANA P. RURAL
1900 13 607.3 2 639.8 10 967.5
1910 15 160.4 3 668.8 11 491.6
1921 14 334.1 4 472.2 9 861.9
1930 16 552.6 5 545.1 11 007.5
1940 19 653.6 6 a98.4 12 755.2
1950 25 791.0 10 706.1 14 804.1
1960 34 923.1 17 706.1 17 217.0
1970 48 225.2 28 308.5 19 916.7(75)
1984 76 400.0 S0 900.0 25 5@.0(76)
(en miles)

Cabe destacar que la poblacidn mexicana se conecentra, por
un lado, en unas cuantas ciudades y zonas del pais y, por el otro,
s€ presenta una gran dispersidén de poblacién rural que habita en

varias decenas de miles de pequefias localidades, esparcidas por



todo el territorio nacional. Asi, en 1984, como lo seiflala el Pro
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 50.9 millones de
habitantes se concentran en 2,129 centros de poblacién, mientras
que 25.5 millones viven en 123,171 asentamientos rurales.

A pesar de la disminucidén tan considerable de la pobla-
cién rural, resultado directo de la migrécic‘m masiva y continua
de las zonas rurales a la urbana, la poblacidn de localidades ru
rales de diversos tamafios sigue en aumento.

Por otra parte, en lo referente a la estructura por eda=-
des, la poblacidn mexicana estd compuesta predominantemente por
Jjévenes, en edad reproductiva. Asi, en 1975 la poblacién de Mé-
xico estaba constituida en un 65% por individuos menores de 25
afios. En 1986, la estructura por edades fue la siguiente: 31 mi
llones de mexicanos tienen menos de quince afios; 47 millones tie
nen entre 15 y 64 afios, y 3 millones tienen mds de 65 aﬁos.(”)

Los instrumentos juridicos con que cuenta el Estado mexi
cano para regular el fendmeno de la poblacidn los encontramos
en la Constitucidn, en la Ley General de Poblacidén y en los pla-
nes y programas.

Los articulos de la Constitucidn mexicana que se refieren
a la materia de poblacién son los articulos 4 y 73 fraccidn XVI.

El articulo 42 constitucional fue reformado en 1974 para
quedar como sigue: "El vardn y la mujer son iguales ante la ley.
Esta.protegerid la organizacidén y el desarrollo de la familia".

"Toda persona tiene derecho a decidir de manera libre,
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responsable e informada sobre el .nimero y el espaciamiento de sus
hijos".’

£l artfculo 73 fracecidén XVI, otorga facultades al Congre-
so de la Unidn: "Para dictar leyes sobre nacionalidad, condicién
juridica de los extranjeros, ciudadania, naturalizacidn, coloni-
zacibn, emigracién e inmigracidén y salubridad general de la Re-
piblica".

Otro artfculo que también tiene relacidn con este tema es
el articulo 11, que se refiere a la libertad de trénsito existen
te dentro de nuestro territorio nacional. En su primera parte
establece que: "Todo hombre tiene dereche para entrar en la Repii-
biica, salir de ella, viajar por su territorio y mudar de resi=
dencia, sin necesidad de carta de seguridad, pasaporte, salvo-
conducto u otros requisitos semejantes®.

Duran<e el régimen del Gral. LAzaro Cardenas se decia:
"Hay que hacer patria",(78) por lo que la Ley General de Pobla-
cidén de 29 de agosto de 1936 era poblacionista.. La poblacidn se
contemplaba como problema y de ahf su artfculo 12, "“Los problemas
demogréficos fundamentales de cuya resolucién se ocupa esta ley,
comprenden: I. El aumento de la poblacidn; II. Su racional dig
tribucidén dentro del territorio; III. La fusién étnica de los
grupos nacionales entre si; IV, El acrecentamiento del mestiza
je nacional mediante la asimilacién de los elementos extranjeros;
V. La proteccidn a los nacionales en sus actividades econémicas,
profesionales, artisticas o intelectuales, mediante disposicio-

nes migratorias; VI. La preparacidén de los nicleos indigenas
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para constituir mejor aporte fisico, econdmico y social desde

el punto de vista demogrdfico; VII. La proteccidén general, con-
servacién y mejoramiento de la especie, dentro de las limitacio
nes y mediante los procedimientos que sefiala esta ley".

El 27 de diciembre de 1947, siendo presidente Miguel A].g_
man, se publicéd en el Diario Oficial una nueva ley que derogd a
la anterior. Esta ley también era poblacionista y sefialaba, en
su artfculo 42 gue "El aumento de la poblacidn debe procurarse:
I. por el crecimiento natural, y II. por la inmigracién". Es
diferente del articulo cuarto de la anterior ley, ya que &sta
procurarfa ese aumento también por la repatriacidn.

En la ley de 1947 el articulo segundo era el que enumera
ba los problemas demogrificos. Contenia ya sdélo seis fracciones,
similares a las primeras seis de la ley anterior, aunque modificd
la IV. "La asimilacidén de los extranjeros al medio nacional"-, y
la VI, "La preparacidén de los nicleos indigenas para incorporar
los a la vida nacional, en mejores condiciones fisicas, econdmi
cas y soclales desde el punto de vista demogrdfico".

Posteriormente, el 7 de enero de 1974 se publicé una nue
va Ley General de Poblacidn, derogando a la de 1947. Su ténica
ya no es poblacionista. Asi lo establece su articulo 1%: "Las
disposiciones de esta Ley son de orden piblico y de observancia
general en la Repiblica., Su objeto es regular los fendmenos que
afectan a la poblacién en cuanto a su volumen, estructura, dind
mica y distribucién en el territorio nacional, con el fin de lo-

grar que participe justa y equitativamente de los-beneficios del
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desarrollo econdmico y social.

Entre los fines de esta ley, sefialados en el articulo 39,
destacan los siguientes: I. Adecuar los programas de desarrollo
econdmico y social a las necesidades que planteen el volumen, es
tructura, dindmica y distribucidn de la poblacidn; II. Realizar
programas de planeacién familiar a través de los servicios edu-
cativos y de salud piblica de que disponga el sector pibiico y
vigilar que dichos programas y los que realicen organismos pri-
vados, se lleven a cabo con abscluto respeto a los derechos fun
damentales del hombre y preserven la dignidad de las familias,
con el objeto de regular racicnalmente y estabilizar el creci-
miento de la poblacién, asi como lograr el mejor aprovechamiento
de los recursos humanos y naturales del pafs; VIII. Procurar la
planificacién de los centros de poblacidn urbanos, para asegurar
una eficaz prestacidn de los servicios publicos gue se requie-
ran; IX. Estimular el establecimiento de fuertes nicleos de pg
blacién nacional en ios lugares fronterizos que se encuentren
escasamente poblados; X. Procurar la movilizacién entre distin
tas regiones de la Repliblica con objeto de adecuar su distri-
bucién geogrdfica a las posibilidades de desarrollo regional, con
base en programas especiales de asentamiento de dicha poblacidn;
XI. promover la creacidn de poblados, con la finalidad de agru-
par a los nicleos que viven geogrdficamente aislados.

Esta ley, en su articulo S, crea al Consejo Nacional de

Poblacién "que tendrd a su cargo la planeacidn demogréafica del
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pais, cén objeto de incluir a la poblacién en los programas de
desarrollo econdémico y social que se formulen dentro del sector
gubernamental y vincular los objetives de éstos con las necesi-
dades que plantean los fendmencs demograficos®.

Por su parte, el Plan Nacional de Desarrollo se propone
come objetivo fundamental de la politica demogrifica superar un
planteamiento cuantitativo a uno cualitativo, es decir, "consis-
te en contribuir a elevar las condiciones culturales, sociales
y econdémicas de la poblacidn atendiendo a las caracteristicas de
su crecimiento, estructura y distribucidén geogrdfica tanto en
las dreas rurales como urbanas”.(7g)

Segin el Plan Nacional de Desarrollo, ésto se lograri a
través de la "Regulacién de los fendmenos demogrdficos a fin de
influir en el crecimiento natural de la poblacidén en forma libre,
paulatina y diferenciada; e induccidén del cambio social y demo
gréfico, a fin de incrementar el bienestar general de la pobla-
cién".(eo)

2. MEDIO AMBIENTE

El medio ambiente implica la relacidn del hombre con la
naturaleza y viceversa. De ah{ que Francisce di Castri se pre-
gunte: " Es la ecologia ciencia de la naturaleza o ciencia hu-
mana?; a lo que responde que es una y otra cosas, ciertamente,
pero no ciencia de una naturaleza que excluye al hombre, ni cien

cia de una humanidad alejada de la naturaleza".(al)
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También se pregunta qué es en realidad la ecolegfa: " Una
ética y una accién con vistas a salvar animales y plantas, un par
tido politico, un movimiento de impugnacién critica contra la
energia nuclear y la contaminacidén, un sentimiento neorroméntico,
de vuelta a la naturaleza, una disciplina cientifica derivada de
la biologfa o un productc de todo ello, se trata de una filoso-
fia, de un mensaje, de un mitoc o de una ciencia?".(em

Por otra parte, el medio ambiente, para uno de los ideflo
gos franceses mas notables en este terreno, "es todo lo que hace
agradable o desgradable, sano o malsano, el medio en el que vivi
mos, bien sea desde el punto de vista biolégico, psiquico o vi-
sual. Este medio es colectivo, en oposicién al medio ambiente in
dividual (interior de una vivienda, de un lugar de trabajo). As{,
en una ciudad, el medio ambiente es la calidad del agua, de los
alimentos, el nivel sonoro, el paisaje urbano, la duracidn de
las migraciones alternantes, la presencia o ausencia de espacios
verdes, tanto por su papel en la lucha contra la contaminacién
atmosférica como por el contacto que procuran con la naturale-
zan, (83}

Castells critica a Garnier (el idedlogo antes citado), ya
que en su opinidén, esto no quiere decir que "el conjunto de los
problemas connotados por la temidtica del medio ambiente no cons
tituya mAs que una cortina de humo para desviar las luchas so-
ciales de sus objetivos (necesariamente sociales}. Muy al con-

trario, se plantean de este modo cuestiones extremadamente con-
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cretas, pudiendo ser tratadas en otros términes, a condicién de
encontrar de nuevo sus caracteristicas en la niebla suscitada a
su alrededor".(ad)

La maestra Pineda, por su parte, nos explica la situacién
que prevalece en nuestro pafs. "En México, el incontrolado e
irracional aprovechamiento de los recursos trajo como consecuen
cia la destruccién masiva de los bosques, la aparicidn de grandes
&reas de tlerra &ridas, la ercosién, la contaminacién de acuife-
ros, el agotamiento de algunos recursos naturales y la disminu-
cién de algunas especies vegetales y animales“.(ss)

“A esto hay que agregar el crecimiento incontrolado de al
gunas ciudades que agravd violentamente los problemas relaciona
dos con la vida urbana, tales como la contaminacién de la atmig
fera y el agua la gran acumulacién de basura y las enfermeda—
{86}

des".

Enseguida haremos algunos comentarios sobre la contamina

cidén del agua y del aire.
a) La contaminacién del agua

La contaminacidn del agua se produce por los desperdicios
que se le arrojan: las aguas fecales, los desperdicios de las in
dustrias, la espuma de los detergentes, etc,

La regién de Nueva York, por ejemplo, elimina diariamente
6,000 millones de litros de aguas fecales por las alcantarillas.
Las aguas de albafial contienen 1,700 toneladas de materia orgd

nica que contaminan el agua. Los técnicos miden la materia orgd
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nica sélida presente en las aguas fecales por la cantidad de oxi
geno necesario para descomponerla, para asi convertilas en aguas
menos perjudiciales. Este proceso recibe el nombre de "demanda
de oxigeno bioqufmica' (BOD). E1 agua (Hao) tiene un peso de oxI
geno de 88 por ciento, pero los desperdicios no los pueden extra
er. Este es el oxigeno que 'respiran" las plantas y los animales
que viven en el agua. Si se extrae el oxigeno para descomponer
desperdicios, a los peces, por ejemplo, no les queda nada de ox{
geno para poder respirar. El agua dejarfa igualmente de ser po=
tabls. De ahi que el agua se airee en fuentes y reservas. El pro
ceso antes mencionado aporta al agua tanto ox{geno como acepta.
La demanda de oxigeno bioquimica (BOD) para.cubrir las necesida
des de Nueva York llega a 700,000 toneladas. En zonas amplias de
escasa poblacién las necesidades de oxigeno bioquimico son mini-
mas, ya que la cantidad de oxfgeno existente es suficlente para
la cantidad proporcional de desperdicios producidos.(87)

En los lugares donde se producen grandes cantidades de
eguas fecales es necesario tratarlas antes de que sean vertidas
a los rios, lagos y océanos para evitar la contaminacién de las
aguas. Las aguas a lo largo de las costas de Nueva York eran fa
mosas por sus crusticeos. La produccién de ostra y almeja, que
antes se valoraba en millones de délares, ahora esti en crisis.
Las ostras y almejas permanecen allf{; perc las aguas fecales las
han contaminado y actualmente no son comestibles.(BB)

Por lo que toca a la contaminacién del agua debido a las
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industrias {que en Nueva York sélo son culpables del 17% de la
contaminacidén), uno de los factores para resolver este problema
es el reciclaje de ésta durante el proceso de manufactura, espe
cialmente en el caso de aquellas que consumen mucha agua. Ej.

papeleras. (89)

Otro contaminante del agua es el detergente, que es un pro
ducto quimico-sulfa-alcali-banzol- no "degradable", es decir,
que no se desintegra en el agua, como los demds productos quimi
cos del jabdn. Actualmente ya se utiliza otro tipo de detergen—
e, (90}

En México, uno de los rfos mis contaminados es el Rio Ler
ma. Desde 1973 la prensa dic la noticia de que por la contamina
cidn, la vida orginica ha desaparecido en algunos de sus tramos.
También ''se agregé que este rio recoge los desechos industriales
de la zona fabril de Toluca: los petroleros del A&rea de Salaman
ca y los -detritos de las porquerizas de la Piedad, Ademds es
canal para las aguas negras de diversas poblaciones del Estado
de México, Michoacdn, Guanajuato y Jalisco".(gl)

El 31 de marzo de 1987 lLa prensa informé que la SEDUE ini
cié el plan de saneamientc del Rio Lerma con una inversién ini-
cial de 25 millones de pesos. El Rfo Lerma es una de las 20 cuen
cas hidroeléctricas mas contaminadas del territorio nacional. El
delegado de la SEDUE en el Estado de México inform$ gque cen los tra
bajos iniciados se han podido retirar 170 toneladas de desechos

municipales e industriales. Ademds, en el corredor Toluca-Lerma
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se construird una planta de tratamiento de residues, por la em-~
presa para la prevencién y control de la contaminacién (EPOCA)
a la cual se conectard un colector de aguas residuales provenien
tes de las industrias. La soure explotacién de la cuenca la degra
dacién del agua y otros males en el Rio Lerma fueron generadas
por la proliferacién de asentamientos humanos y establecimiento
de 22 empresas dedicadas principalmente a la fabricacién de ma-
quinaria pesada y de pldsticos, asi como una gran cantidad de em
presas textiles.(92)
Nuestros litorales también estin contaminados de ahi que
"“La Direccidén General de Proteccitén del Medio Ambiente Marino de
la Secretar{a de Marina, informdé -el 30 de marzo de 1987- que se
recolectaron 48 mil kilogramos de desechos sélidos y 105 mil 1i-
tros de residuos de hidrocarburos, en 17 acciones efectuadas la
semana pasada tendientes a la proteccidn ecolégica de ambos 1i-
torales del pais".(g3)
Ese mismo dia la prensa dio noticia de los trabajos de
limpieza que se estdn llevando a cabo en treinta puertos del
pafs, a través de un organismo descentralizade de la SCT, servi
cio de dragado (SECDRA) para mantener en completo funcionamiento
dichos puertos.(gd)
Ademds de la contaminacidén de las aguas existe el proble
ma de la sobreexplotacibén de los mantos acuf{feros y del desper-
dicio de las mismas, es decir, se dice que en el Distrito Fede-

ral se desperdicia un 40% del agua potable. (95)
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b) La contaminacién del aire.

Rangel Couto nos dice que *"el desenvolvimiento econdmico
descansa en un aumento gradual de la energia que el hombre em-
plea para ayudarse, la que le permite acrecentar la productivi-
dad de su trabajo. Segin la fuente de energfia a que se acuda,
ésta puede producir, biéxido_ de carbono, o calor o desechos ra-
dioactivos u otros contaminantes".(gs)

De esta manera, cuando se combinan varios factores como
son: los humos procedentes de las industrias, de los automéviles;
el sol que convierte el humo en gases perjudiciales; la falta de
viento para eliminarlos y una inversidén térmica, se produce una
alta concentracidn de aire contaminado.

En breves palabras diremos qué se entiende por inversién
térmica. “"Inversién térmica" es el nombre que recibe la condicién
atmosférica cuando una capa de aire fresco o frio préximo a la
tierra se ve tapada por una capa de aire mids caliente. Cuando una
capa de aire frio se halla préxima a la tierra, el aire mds ca-
liente actda como tejada, y el aire de la superficie no puede as
cender. E1 humo y el polvo se acumulan en esta capa de la super
ficie. La contaminacién producida por la mafiana ain permanece
cuando llega el movimiento de trdfico por la tarde. Los peores
casos de aire contaminado registrados ocurrieron cuando la in-
versién términa ha durado varios d[as.(g7)

Los elementos naturales que contribuyen a que podamos res

pirar aire menos contaminade son los vientos y las lluvias. El
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viento, a una velocidad de cinco millas por hora, puede llevarse
las impurezas del aire. Las lluvias empujan hacia abajo las par-

tfculas de polvo, disuelven los gases y los empujan hacia el sue

lo. Ademds existen ya maquinas ancicontaminantes.(ga)

La bruma que cubre una ciudad puede ser simplemente hume=
dad, pero lo mis probable es que sea polvo, humo y gases. La con
taminacién del aire en Nueva York se debe a las particulas de pol
-vo de distintas procedencias, tales como: calefaccidn doméstica
y en fabricas, incineradores en hogares y municipales, vehiculos
de motor, plantas energéticas que utillzan carbén o petréleo.

En México, las zonas de mayor conr;aminacién son dos: Coat
zacoalcos-Minatitlan-Pajaritos, por su elevada concentracién in-—
dustrial, y la zona metropolitana del Distrito Federal.

En la zona metropolitana del Distrito Federal las princi-
pales fuentes contaminantes son: los automdviles, las industrias
y el fecalismo y basureros al aire libre.

En México, como en algunos paises desarrollados, se ha de
terminado que entre todas las actividades econdmicas, el princi
pal contaminante es el transporte que utiliza gasolina o algin
otro derivado del petrdleo, en mayor grado que la industria. Los
escapes de los vehiculos contaminan el aire con &xido de carbén,
plomo &6xido de carbén, plomo 6xido de nitrégeno, etc.

“"En los Estados Unidos los propietarios de los automévi~
les son regponsgables del 60% de los contaminantes en el aire; en
Paris lo son del 47% y en México lo eran del 51%, pero en pocos

aflos loa vehiculos se han proliferado en tal proporcién que ahora



el porcentaje debe ser mayor".(gg,

Estadfsticas extraoficiales demuestran que en la ciudad
de México y sus alrededores existen 130 mil industrias y c¢ircu
lan mds de 2 y medio millones de automotores, aparte de 30 mil
camiones de carga que por hora lanzan S00 toneladas de quimicos
y polvos téxicos. Ademds, el gobierno capitalino suma a lo ante
rior las 14 mil toneladas diarias de basura que se generan en el
area urbana, de las cuales sélo 8 toneladas estdn bajo centrel y
el resto permanece en las calles y lotes baldios.(loo)

Los efectos de la contaminacidn del aire repercuten en la
salud del ser humano, provocindole infecciones respiratorias,
irritacién de los ojos, etc. La Secretaria de Salud cuenta con
un programa de vigilancia sobre los riesgos en la salud por con-
taminantes atmosféricos, e informé que durante el mes de diciem-
bre de 1986 :r el de enero de 1987 se presentaron 22 mil 702 casos
de infecciones respiratorias agudas.(lol)

El caso que mis llamé la atencidén de la opinién piblica,
a través de la prensa capitalina en los primeros meses de 1987,
fue el de la muerte de varias aves en el Valle de México. AL
respecto, el titular de la SEDUE declaré el 17 de marzo de 1987
que "La contaminacidén contribuyé a afectar desfavorablemente a
dos de las 217 especies de aves que hay en México y en las que
hube muertes en los ttlimos dias de enero. Hubo otros factores
también, con el trayecto de sus lugares de origen, donde también

hay contaminacién, come Canadd y Estados Unidos, o como la falta
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de alimentos o problemas de ruta, pero esto ocurrié, creo que

debe decirse con toda claridad, para ratificar, ademds que nece

sitamos seguir reforzando las acciones que ya se estdn tomando" 51(2)
Esta problemdtica ambiental ha sido objeto de discusidn

en los foros internacionales. En 1972 se llevé a cabo una confe-

rencia sobre el medio ambiente en Estocolmo, Suecia. Posterior-

mente, en mayo de 1982 hubo otra conferencia sobre este tema en

Nairobi.

c¢) Marco juridico

En nuestro pais, en 1971, se reform$ el articulo 73 cons-
titucional, en su fraccidén XVI, parrafo cuarto, en lo referente
a las facultades del Consejo de Salubridad General, que dice as{:
“4. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campa
fla contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envenenan
al individuo y degeneran la especie humana, asi como las adopta

das para prevenir y combatir la contaminacién ambiental, serén

después revisadas por el Congreso de la Unién, en los casos que
le competan".

En este sentido, la Suprema Corte, en su informe anual,
dio a conocer su criterio de interpretacidn que enseguida trans

cribimos.

"CONTAMINACION AMBIENTAL. LA FACULTAD CONSTITUCIONAL
DEL CONSEJO DE SALUBRIDAD GENERAL PARA SU PREVENCION
Y COMBATE, NO CONTRADICE NI EXCLUYE LA FACULTAD DEL
CONGRESO DE LA UNION PARA LEGISLAR EN ESA MATERIA.-
Si bien la fraccién XVI, base 43, del artfculo 73 de
la Constitucidn se refiere a la prevencién y combate

de la contaminacidn ambiental y esta facultad se otor



ga no al Congreso de la Unién sino a un organis-
mo de excepcién como lo es el Consejo de Salubri
dad, ello en nada contradice a la facultad del
Congreso para legislar en materia de contamina-
cién ambiental pues las medidas que el Consejo
pueda poner en vigor para combatirla, no obstante
ser de carficter general y obligatorio, son dispo
siciones formalmente administrativas que, por su
naturaleza, resultan diversas a las facultades
legislativas, y no pueden excluir unas a otras;
aceptarse un criterio contrario serfa tante como
admitir que porque el Consejo puede decretar medi
das en contra de la venta de sustancias que enve-
nenan al individuo, ya el Congreso no podria legis
lar al respecto". Amparo en revisidén 3036/85. He-
rramientas Truper, sociedad anénima de capital V?—loa)
riable, 7 de jutio de 1987. Mayorfa de 11 votos!

En marzo de 1971 se publicd la "Ley Federal para prevenir
y controlar la contaminacidén ambiental” y el 11 de enero de 1982
se publicd una ley que reformé a la anterior, la '"Ley Federal de
Proteccidn al Ambiente". Esta Ley, en su articulo 14, establece
que contaminacidén es cualquier dafio o perturbacién a la salud o
bienestar de las personas, plantas o animales, o que disminuya
la callidad del aire, agua, suelo o recursos naturales. Posterior
mente, el 27 de enero de 1984, diversos articulos de esta ley
fueron derogados.

El 31 de marzo de 1987, la Camara de Senadores recibid la
iniciativa de reforma y adiciones a la Constitucidén que propuse
el Presidente Miguel de la Madrid, para crear "la ley marc_:o" de
proteccién del ambiente. El titular del Ejecutivo propuso adicio
nar un enunciado en el artficulo 27 constitucional '"para preser-
var y restaurar el equilibrio ecoldgico". Ademds, se propuso

otra adicidn al articulo 73 constitucional, con una fraccién
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{XXIX-H) para quedar como sigue: "Para expedir leyes que esta-
blezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos
de los estados y de los municipios, en el &mbito de sus respec~
tivas competencias, en materia de proteccién al ambiente y de
preservacién y restauracién del equilibrioc ecolégico®. E1 lunes
10 de agosto del mismo afio, se publicd en el Diario Oficial el
decreto que reforma el pérrafo tercero del articulo 27; y se adi
ciona una fraccién XXIX-G al articulo 73 constitucionales.
Porsu.parte, el maestro Palacios Luna agrega, como bases
constitucionales para regular la contaminacién ambiental, el pé-
rrafo tercero del articulo 4 y el parrafo sexto del articulo 25
const;tucionales.(loa)
El Plan Nacional de Desarrollo, en su capftulo 7, sobre
politica social, trata en el inciso 7 sobre la Ecologfa: "Por
primera vez en la planeacion nacional se incorporan explicita-
mente en la estrategia de desarrollo los criterios ecolégicos y
medio ambientales".(los) ¥ luego seiiala las lineas de accién que
se llevardn a cabo para prevenir y controlar la contaminasién
del agua, suelo y aire, entre otros., En el capitulo nueve, sobre
la polftica regional, en el caso de la Ciudad de M&xico se pro-
pone utilizar los instrumentos de comunicacién masiva para indu-
cir una conciencia ecolégica.(1°6)
El 21 de agosto de 1984, el presidente Miguel de la Madrid

exp{dié el decreto que aprueba el programa sectorial de mediano

plazo denomiando Programa Nacional de Ecologia 1984-1988. En
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enero de 1987, la Comisién Nacional de Ecologfa publicé las "eien
acciones necesarias".

Ya en la década de los setentas, el gobierno francés pre-
sentd su "cien medidas relativas al medio ambiente", baséndose
en el informe itroductorio del Comité Armand; las principales

son las siguientes:

1. La conservacidn de la bidsfera (suelos, agua, aire) de
las especies animales y vegetales; 2. La deterioracién de la ca
lidad del medio ambiente construido (mundo de asfalto y del hor
migén); 3. El paisaje urbano; 4. El ruido; 5. Los desechos
producidos por las grandes aglomeraciones; 6. El “espacio abier

to", connotacién de Los paisajes campestres y de los espacios

verdes a la vez.(107]

Nuestras "cien acciones necesarias" se dividen en cinco

rubros:

.

Contaminacién del aire (fuentes méviles, fuentes fijas)

2, Contaminacién del suelo, agua y emisidén de ruide

3. Conservacidn y restauracién de recursos naturales.

4. Agroquimicos, detergentes sustancias y materiales pe-
ligrosos, potencialmente peligrosos y de lenta degra-
dacidén.

5. Educacidén y salud.

Eatas acclones se llevardn a cabo a través de la colabo-
racidn intersectorial, convenio de concertacién, convenio de

coordinacidn, campafias de comunlcacidn masiva, elaboracidn de in
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4ventarios, etc,

Ejemplo de ello lo tenemos en el Diario Oficial del lu-
nes 27 de octubre de 1986 donde se publicaron varios convenios
de concertacidn, uno de ellos lo celebraron varias secretarias
de estado, el Estado de México y la Asociacién Civil de Fundi-
dores, donde se prevée la instalacién de equipos anticontaminan
tes; posible cambio de combustible; programa de reubicacidn a
mediano plazo.

. Actualmente contamos con una nueva ley en esta materia,
la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccidén al Ambien
te, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 28 de
enero de 1988, que deroga, en su artfculo segundo transitorio,
a la Ley Federal de Proteccidn al Ambiente, publicada en ese

mismo diario el 11 de enero de 1982.

c. PLANEACION URBANA
1. Evolucidn histérica

Las ciudades han requerido de técnicas urbanisticas para
su funcionamiento, en virtud del conflicto que suponen los con-
glomerados humanos; técnicas que se han ajustado y evolucionado
en la basqueda de la solucidn que plantean sociedades cada vez
mis complejas. As{, entre las diversas técnicas que se han apli
cado se encuentran: la alineacién, las ordenanzas municipales

de construccién, las leyes sanitarias, el ensanche y la reforma
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interior de las poblaciones, la zonificacidn y el plan urbanis-
tico funcional, entre otros. También se encuentra el regionalis
mo urbanfstico con la ciudad jardin, la ciudad lineal y las nue

vas ciudades que estudiaremos en el siguiente capitulo.

a) Alineacién

La alineacién es el establecimiento de una linea que li-
mita las zonas edificables de las no edificables, obteniendose
en consecuencia los lugares de uso comin denominadms calles, pla
zas, Jjardines, asi como también los patios interiocres y el re-
cinto mismo de la ciudad. Es la técnica mas elemental y precoz
del urbanismo y Se presenta en toda sociedad con mayor o menor
intensidad. La alineacién expresa una capacidad de ordenacidn
superior en cuanto es expresidn de modelos abstractos previamen
te concebidos en virtud de su perspectiva de conjunto y de su
efecto generalizado. Ejemplo de ello es la planificacién espe-
cificamente intensa de las ciudades construfdas por los coloni-
zadores espafioles de América, cuyas normas de composicién se
codifican en las Leyes de Indias. ({Libro IV, Tftulo VII, 'De
la poblacidén de las ciudades, villas y pueblos", en la Recopi-
lacién de 1681, con 26 leyes).

b} Ordenanzas munlcipales de construccién

Las ordenanzas municipales de construccién se cuentan

entre las primeras normas de derecho urbanistico, dictadas por

los municipios pmra disciplinar las construcciones. Estén presen
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tes en Espafia en Fueros y Cartaspueblas, ademds, estas normas
se especifican luego en un cuerpo normativo especial como son
las ordenanzas de construccidn. Estas ordenanzas regulan sobre
todo el dmbito de las '"relaciones de vecindad" entre la propie
dad urbana y entre ellas las llamadas servidumbres urbanas; a
la vez, impone ciertos criterios constructivos, exigencias de
seguridad, normas de higiene y sanitarias, etc. A decir de Gar-
cia Enterria y Parejo Alfonso, el surgimiento de estos cuerpos
normativos fue posible sobre la base de la autonomia normativa
del municipio medieval, que se prolonga a la Edad Moderna no
obstante la sustancial limitacidn que a la vida local impusie-
ron las técnicas absolutistas, aunque €stas se hacen presentes
con la exigencia que subsiste hasta hoy, en una confirmacién es

tatal de la norma municipal.(los)

c) Leyes sanitarias

Los obreros de las primeras ciudades industriales, como
son lag inglesas, sufrieron de miseria, explotacién y aniquila
cidn. Asf en el siglo XIX, la preocupacién primordial fue la de
la sanidad, por lo que el hecho basico desde el punto de vista
legal y administrative es el "Report on an inquiry into the
sanitary conditions of the labouring population of Great Britain",
encomendado a los 'Poor law commisstoners” {los miembros de la
Comisidén de la Ley de pobres o de beneficiencia), en 1839 pero

que realmente redacté el secretario de la Comisién, Edwin Chadwick.
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Las propuestas de este informe se refieren a nuevas técnicas
del alcantarillado, el suministro de agua potable, concepcién
de las calles, patios y parques como elementos de aireacién y
ventilacién, la separacién de viviendas e ind‘ustrias. los estén
dares higiénicos minimos en las viviendas, las cuales se tradu

cirdn en medidas legislativas concretas.

d) Ensanche y reforwma interior de poblaciones

Estas dos técnicas se utilizaron en el siglo XIX para el
desarrollo y renovacién de la ciudad, es decir, el ensanche es
"la adieién de nuevos barrios al casco antiguo, los cuales se
planean enteros de una manera abstracta, generalmente por cua-

driculas regulares".(mg) Ge,

neralmente, esta operacifén estuvo
ligada a la demolicidn de las cercas y murallas que encerraban
a la vieja ciudad. La reforma interior, en cambio, consiste "en
el derribo de barrios antiguos y antihigiénicos abriendo en
ellos nuevas calles y ordenaciones que permitan edificaciones

de calidades superiores”, (110)

e) Zonificacién.

Es un concepto bisico en el urbanismo contemporédneo. "Es
la operacidn por virtud de la cual una determinacién piblica
reserva zonas concretas de la ciudad para unos usos determinados
prohibiendo otros. Zonificar es asf, repartir utilizaciones del

(111)

suelo diferentes dentro del espacio urbano™. La mds elemen

tal zonificacidn es la de la separacidn de zonas industriales y
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zonas residenciales. Aparece en la segunda mitad del siglo XIX
en las ciudades alemanas industriales del Rhur y es un arquitec

to aleman, Stlibben, en 1860, quien primero la expone y teoriza.

£f) Plan urbanistico funcional

La idea de plan se toma en préstamo de la técnica cons—
tructiva de Ingenierfia y Arquitectura, donde es sindnima de prg
yecto de una obra determinada como lineamientos generales para
ejecutarla. Asi, en el siglo XIX en nuestro pais, don Teodosio
Lares hace referencia a un plan general decretado para una ciu-
dad entera. De esta manera, el "alineamientoc de las calles pue
de hacerse a virtud de un plan general decretado para una ciu-
dad entera, o especial para un cuartel de la misma, o en virtud
de una disposicién particular para determinados edificios en una

calle".(llz)

En 1928, con los Congresos Internacionales de Arquitectu
ra Moderna (CIAM) se desarrolla la idea de un funcionallsmo ra
cionalista para el tratamiento de las ciudades. Esta nueva con
cepcidn quedé expresada en la llamada "Carta de Atenas” que
redactara, principalmente, el arquitecto suizo Le Corbusier en
1933, Su idea fundamental era la de reordenar el mundo urbano
tomando como base "la escala humana", es decir, articular la
ciudad sobre 'las cuatro funciones del hombre en la ciudad: ha-
bitar, trabajar, recrearse (en las horas libres) y circular." (113)

El racionalismo de esta concepcidn es extremo ya que veen
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el plan uﬁ instrumento rfgido que segrega espacialmente funcio-
nes y que someten al conglomerado humano a una légica abstrac-
ta. Este funcionalismo urbanistico fue criticado por socidlo-
gos y psicblogos quienes observaron la superiloridad del valor
b&ésico de integracidn humana de las viejas ciudades o barrios
no planificados respecto a los nuevos conjuntos fria y abstrac-
tamente configurados por un plan que descompone como un mecanis
mo artificial las funciones urbanas.‘xld)

De ahf que Garcia Enterrfa proponga la incorporacién de
gocidlogos, psicélogos, economistas y juristas a los equipos de
planificadores para "evitar unilateralismos de organizacién es

pacial a que los arquitectos pueden tersler mds facilmente desde

su formacidn art{stlca".(lls)

2. Conceptos

La planeacidn urbana puede tener diversas finalidades,
entre ellas: politicas de equipamiento (andlisis y actuaciones
de acuerdo a las necesidades de consumo colective insatisfechas
como son lugares para el ocio o la vivienda); politicas de orde
nacidn o "amenagement™ (organizacién de actividades cotidianas
de una ciudad, por ejemplo, un plan‘de transportes); politicas
de desarrollo {entendida como una reconstruccién entre los dife
rentes miembros de la sociedad, es decir, una nueva estructura
entre el sector publico, privado y social, en el que se armoni-

cen equitativamente sus intereses); o, una politica municipal
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(que es el mero mantenimiento y reproduccién del sistema que
estd en funcionamiento).

Anteriormente sefialamos que el urbanismo es analizado
por diversas técnicas y disciplinas cientificas, de ahi que en
contremos planes urbanos cuyos contenidos traten cuestiones ar
quitecténicas, técnicas, politicas, econdmicas, soclales, finan
cieras o juridicas. De entre ellas, es de destacar el Derecho,
por lo que se habla de un Derecho Urbanistico. Mas que analizar
si se trata de una nueva rama del derecho o de que si es parte
especial del derecho administrativo, como lo propone Garcf{a En-
terrfa, seflaldndole para tal efecto tres grandes temas: organi
zacién administrativa, ordenacidén urbanistica sobre los derechos
de los ciudadanos y régimen financiero del urbanismo, conside-
ramos que se trata mds bien de uno de los grandes temas del de
recho econdmico, como lo manifiestan los maestros Rangel Couto
y Palacios Luna, ya que generalmente, la planeacién urbana estd
estrechamente ligada a la planeacién econdmica de un pafs.

La planeacién urbana, mis que tratarse de una ciencia
normativa de las buenas formas urbanas, es un medio de control
gocial del orden urbano. No se trata de un medio de control
cualquiera sino -como sefiala Castells- "se trata de intervencig
nes dependientes de instituciones ,investidas de autoridad".(lla)

A mayor abundamiento presentamos la comparacién que hace
Castells respecto a los Estados Unidos y Francia. En Estados

Unidos la planeacién econdmica gubernamental carece de expre-
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si6n instituctonal, "los planes de urbanismo desempefian muy
a menudo el indicado papel de reguladores del crecimiento, al
hacer jugar -a nivel de ordenacién espacial- los criterios de
rentabilidad del conjunto, En Francia, por el contrarie, el con
tenido de los esquemas de ordenacidn se encuentra estrictamente
condicionado por los Planes Nacionales hasta el punto de que
los primeros pueden ser considerados como especificacién de los
segundos. A través de lo "urbano", nos vemos, pues, introducides
en el estudio de la planificacién propiamente dicha, general".(ll7)
H.B. Cools, por su parte, define a la planeacidn urbana
como "la ciencia sintética de todos los aspectos de los hechos
naturales y soclales”, (118) considerando que la planeacidn ur-
bana sélo es posible "si las necesidades de los diferentes gru

pos constitutivos de una comunidad son realmente y suficiente~

mente conocldos".(llg)

Pero ;qué se entiende por necesidades sociales y cémo
se tomardn en cuenta para la planeacidn urbana? Castells entien
de por "necesidades sociales” lo siguiente: "Si el objeto de
nuestro estudio es el conjunto de procesos sociales asi desgina
dos, esto implica que rompemos con la visidn ingenua de un ur-
banismo que no serfa mids que la respuesta plblica a ciertas "ne
cesidades'" individuales y colectivas. No queremos decir que es-
tos problemas no existen, sino que "necesidades” no constituyen
un hacho natural y que no son tratadas socialmente mds que en

la medida en que son socialmente expresadas por medio de un jue
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go politico". (120)

Entonces, cuando las contradicciones y conflictos de in-
terés parecen amenazar la cohesién social, podemos decir con
Bruno Joberts que la intervencién poliftica puede ocurrir, toman
do la forma de planeacién urbana, por lo que "la planeacién ur
bana no es la ciencia del mejor plan, flotando sobre la batalla.
Es una forma de intervencién polftica, la cual es impulsada por
estas contradicciones y conflictos. Por lo tanto, es con el con
flicto que uno debe empezar a entender las variaciones y la par
ticularidad de la planeacién urbana".(lzn

Por lo anterior, la planeaci6n urbana, es decir, el dere
cho urbanistico, debe contemplar tres campos de interés en jue
go: el del interés piblico, el de la propiedad privada y el de
la participacidn social.(llz)

Asi, para la vida de todas las naciones modernas, —como
sefiala Pérez Abreu- independientemente de su ideologfa politi-
ca, "el control del desarrollo urbano (de la planeacidén urbana)
es una funpién ineludible del Estado".uza)

De esta manera, Marcos Kaplan considera a la planeacién
urbana, que &l denomina "reforma urbana", como "el conjunto de
intervenciones, decisiones, actividades, instrumentos y normas
por los cuales y a través de los cuales los Estados (de los
pafses latincamericanos) han intentado e intentan operar respec

to de los procesos de crecimiento urbano -sus causas, manifes-

taciones y efectos-, controlarlos, regularlos, dirigirlos o mo



dificarlos en distinto grado“.uz“

Por tanto, la planeacién urbana es uno de los instrumen~
tos Jjurfdicos con que cuenta el Estado para regular el desarro-
1llo de las ciudades. Esta intervencidn del Estado en el desarro
llo urbano se manifestard en los planes y programas urbanos.

Un rasgo tipico de los planes urbanos es su caracter normativo
sobre la propiedad.

La doctrina poce a poco ha ido aceptando la posiciédn an
terior. En el derecho espaiiol, por ejemplo, Sustaeta Elustiza
hace referencia a que "el plan de urbanismo puede decirse que
es un acto complejo, administrative y parcialmente normative,
que se manifiesta en un documento téecnico, de previsién econd
mico-financiera y de caracter jurfdico o normatlvo".(lZS)

En nuestro pals, el jurista jalisciense Fernando Gallo
Lozano, en 1974, decia que "si ya aflora la idea de la trascen
dencia del Plan Maestro y de que &ste es un documento técnico-
Jurfdico que contiene normas obligatorias para autoridades y
particulares, la aprobacién de obras singulares estard legiti-
mada en su origen cuando, o estd prevista en el Plan Maestro,
© en los Planes parciales de Desarrollo".uze)

Por su parte, Azuela de la Cueva considera que el ins-
trumentp mis idéneo para regular el aprovechamiento del espacio
urbano es precisamente el Plan, "ya que gracias a su contenido
técnico-juridico sirve no 5610 como acto de auteridad con cardc

ter obligatorio, sino gque ademds explica las razones en que se
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apoya el acto. En términos juridicos, es al mismo tiempo la mo=-
tivacién y el fundamento de los actos de la administracidn pi-

blica en el control del desarrollo urbano.(127)

3. Derecho Comparado

a) Gran Bretafia

El sistema de planeacién urbana en Gran Bretafia tuvo su
origen en el vinculo entre la salud piblica y la vida urbana,
y especialmente en las condiciones de vivienda. En 1947 se ex-
pide una ley que establecid un sistema totalmente integrado cu
briendo el nivel nacional y local. Las caracteristicas principa
les de esta ley fueron las siguientes: a) Cadaautoridad local
de planeacidn fue requerida para trazar un plan de desarrollo
concertado el cual iba a ser el instrumento para controlar to-
das las formas de desarrollo; b) el gobierno central se respon
sabilizé de la coordinacidn y supervisién del uso de la tierra
sobre el pafig; c) se les dieron poderes a las autoridades lo-
cales para la compra obligatoria de tierra. En esta época, la
accién de log sindicatos permitié 1la instauracién de un gobier
no laboralista y fue asi que el gobierno timidamente intervino
con leyes de naciocnalizacifn; pero antes de que estas leyes tu-
vieran eficacia, se dio la victoria de los conservadores en
1951.

Cuestiones positivas han resultado de estas medidas; el

sistema de planeacién ha disminufde la absorcién de tierra
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agrfcola para uso urbano. También ha preservado dreas de belle
za natural adyacentes a dreas urbanas, en parte, a través de
los cinturones verdes (Green Belts) y mis decisivamente con la
creacién de diez Parques Nacionales. El logro mis conocido del
sistema de planeacién de uso del sueleo en relacidn con el mane
jo del crecimiento urbano es el de las Ciudades Nuevas (New
Towns).

Existen dos agencias de planeacién de uso del suelo en
Gran Bretafia; una, a nivel de gobierno central, el departamento
del medic ambiente; otra, a nivel de goblerno local que compren
de a los concejos de los condados y a los concejos de los dis-
tritos. El departamento del medio ambiente se creé para coordi=-
nar el medio ambiente fisico, sin abarcar la distribucién de la
industria. Los concejos de los condados elaboran el plan estruc
tural para sus ireas, el cual debe ser aprobado por el ministro,
después de su exdmen pablico, antes de que el plan adquiera
status legal. Este plan se refiere mids bilen a la politica escri
ta en relacidén con el uso del suelo y generalmente, contiene
ilustraciones en diagramas mds que un detallado mapa que especi
fique la distribucidn de tierra. También contempla la politica
de control del trafico y mejoramiento del medio f{sico. Los con
cejos de los distritos son responsables de la elaboracidén del
plan local. Estos planes no requieren la aprobacién del gobier
no central y el concejo del condado es la Gnica autoridad apro

patoria.
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El plan local debe conformarse de acuerdo con el plan
estructural, y ahi donde hay conflicto, el ministro arbitrara.
Estos planes son mds detallados y generalmente para 4reas mas
pequefias, Hay tres tipos de planes locales: los planes distrig
tales, los planes de drea de accidn y los planes de diversos
tépicos.

En 1972 se expide la "Local Government Act" que estable-
cié una nueva estructura de gobierno local, que afectaba todos
los servicios de la administracidén local incluyendo la planea-
cién. Esta nueva estructura intentd combinar los grandes centros
urbanos con su "hinterland", mientras al mismo tiempo se traté
de preservar el viejo sistema de condados. Cada uno de los nue-
vos distritos es ahora una autoridad de planeacidn, por lo que
el nimero de autoridades de planeacién ha aumentado.

La Tewn and Country Act de 1968 elabord un nuevo proce
so de planeacidn de uso del suelo. Asi, el nuevo proceso fue di
seflado para dar mayor velocidad en la toma de decisiones. Algu
nas caracteristicas de este proceso fueron las siguientes: 1.
Enfatiza la necesidad de formular principios generales y obje-
tivos de politica global; 2. Iusiste en flexibilidad. Esto no
quiere decir que el viejo sistema fuera rigide, sino que era
flexible tanto en sus fines como en sus medios; 3. Com la fi
nalidad de ser completo acarrea el peligro de ser ambicioso.
Mds atin, tanto para las actividades del sector plblico, las au-

toridades de planeacidn estructural pueden tener relativamente
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poca influencia porque los departamentos gubernamentales y los
encargados de la ley son inmunes al control de planeacidén nor-
mal.

Finalmente, desde mediados de 1973, los nuevos condados
han requerido elaborar un plan separado de transportes: ''The
Transport policles and programms" (TPP). Esto va a perpetuar la
divisién entre transportacién y planeacidn de -uso del suelo que
el proceso de planeacidn estructural intentd superar.

Posteriormente se cred un nueve nivel para la administra
cién regional de la planeacidn urbana, la cual se ubicaria entre
el gobierno central y las autoridades locales. de planeacién.
As{, encontramos tres agencias regionales: a) Regional Economic

Planning Councils and Boards (REPC-REPB); b

Joint Regional
Planning Teams; c¢} Reglonal Standing Conferences of local
planning authorities.

La REPC es un cuerpo asesor escogido por el ministro,
compuesto por tres elementos: autoridades locales de planeacién
en la regién; los dirigentes de la industria en la regién y re
presentantes de sindicatos. Asesora al gobierno central en ma-
teria de planeacidn econdmica y ademas, es responsazble de ela-
borar los planes y estudios econdémicos regionales, Sus antepro-
yectos de estrategias no tenian base legal, pero han proveido
lag bases sobre las cuales, posteriormente, los planes pudie-
ron construirse.

The Board (REPB) estd compuesto de servidores plblicoes
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y. presidido por un director, el cual es responsable de planea—
cién de uso del suelo, goblerno local, generalmente, y transpor
te y vivienda. Més que planeacidén econdmica, enfatiza la planesa
cién de uso del suelo y el transporte. Esto refleja un declina
miento en el interés del gobierno central por la planeacifn eco
némica y mds interds, tanto en la necesidad de integrar los ser
vieios pilblicos del ambiente a nivel regional y la necesidad de
descentralizar del gobierno central determinadas responsabili-
dades para aprobar los planes estructurales locales.

E1 JOINT TEAM es un cuerpo temporal; estid compuesto de
servidores piblicos, especialistas en planeacién del gobierno
local y académicos, son cerca de treinta perscnas y su tarea
es elaborar una estrategiads uso del suelo para cada una de las
regionas de planeacidn econémica. Estas estrategias anuncian las
lineas gufas para la futura inversifn del gobierno central y lo
cal, corporacicnes publicas e industria privada ¥y, ademds, ser
viran de marco para las autoridades de plapeacién estructural,

La Regional Conference es un cuerpo voluntarioc y varia
en su titulo y en sus actividades. Es parte del gobierno loeal
¥ su fin principal es actuar como un foro para el cambio de
ideas sobre los aspectos de planeacién de uso del suelo que

trasclendan las fronteras de la autoridad local de planea-
cién.(lza)
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b) Eatados Unidos de América

En Estados Unidos se han expedido diversas leyes a nivel
federal, relativas al urbanismo, de las cuales sefialaremos las
siguientes:

- La "United States Housing Act" de 1937, Esta ley creé
la United States Housing Authority, organismo federal competen
te para la concesién de créditos y subvenciones mensuales a las
autoridades locales de la vivienda (municipales y de condado},
con el objete de fomentar la accidn de saneamiento urbano y la
construccién de casas baratas. Esta ley se referfa por entero
a la vivienda.

Con el transcurso del tiempo, la legislacidn tendié a re
ferirse mis a los aspectos del planteamiento comunitario y ur-
bano y Gltimamente se ha ocupado del planteamiento a los nive—
les metropolitanc y regional.

- La "Housing Act" de 1954, En esta ley se utiliza la
expresidén "renovacién urbana". Desarrcllé el concepto de “pro-
grama para la mejora de la comunidad", destinados a soluclonar
los problemas generales de los arrabales y sectores deteriora-
dos de la ciudad, y el cual deberfa elaborarse como requisito
previo a la ayuda federal con vistas a la accidn de renovacién
¥ construccién de viviendas. La seccidén 701 de la ley estable-~
cién el “programa de ayuda al planteamiento urbano'. También se
autorizaron las concesiones de fondos para el trabajo de plan-

teamiento en Areas metropolitanas y regionales.
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- La "Housing Act" de 1961 amplié las concesiones de fon
dos para el planeamiento urbano. El titulo VII responde a la fi
nalidad de proporcionar fondos a los Estados y a las corporacio
nes locales para que puedan cbtener espacios abiertos de terre
no, con destino a las actividades recreativas, de conservacién
de.la naturaleza u otros fines de preservacidén histérica y pai
gsajistica en Areas urbanas.

- La “Federal-Aid Highway Act" de 1962. En ella se esta
blecid la necesidad de proceder al planeamiento del transporte
en toda la extensién del &rea metropolitana.

- La "Urban Mass Trasportation Act" de 1964. Constituye
una ampliacién considerable de las disposiciocnes de las leyes
‘de la vivienda de 1961 y 1962. Se cita aqui como ejemplo del
cardcter fragmentarioc que tiene la legislacién urban{stica.

- La "Appalachian Regional.Development Act" de 1965.
Cred la Comisidn Regional de los Apalaches. Su finalldad prin-
cipal fue la de prestar ayuda a esta regién, deprimida econémi-
camente; fomentar su desarrollo econdmico mediante la accién
conjunta federal y estatal, sobre una base regional. Entre los
planes elaborados conforme a esta ley se encuentran algunos des
tinados a la creacién de ciudades nuevas y otros encaminados a
conseguir la fusidn de localidades pequefias con objeto de que
lleguen a constituir centros urbanos més viables.

- La "Housing and Urban Development Act" de 1965 creé

con el cardcter y rango de Ministerio federal, el Departamento



18 .

de la Vivienda y Desarrollo Urbano.

- La "Demonstration. Cities and Metropolitan Development
Act" de 1966. EL tftulo I de esta ley dispone la concesidn de
subvenciones a las ciudades de "prueba" (demonstration cities,
ulteriormente denominadas “ciudades modelo"), para llevar a

cabo.la reconstruccién coordinada 'y general de un 4red urbana.

Para poder aspirar a dicha ayuda es preciso elaborar un
programa encaminade a: 1)} Renovar barriadas enteras de arrabal,
mediante l'a puesta en pridctica combinada de planes de desarrcllo
ffsico y social; 2) Aumentar sustancialmente la oferta de vi-
viendas de tipo medio, de rentas bajas o moderadas; 3) Conse-
gulr progresos considerables en cuanto a la reducci.én de los
inconvenientes que existan en los terrenos social y educativo,
sanitario, de subempleo y de paro; 4) Contribuir marcadamente a
la creacidén de una ciudad bien equilibrada.

La ciudad "modelo' deberd hacer constar también: 1) Que
los proyectos y actividades que forman parte del programa se ha
brén de ilniciar en plazo razonablemente breve; 2) Que dispone
o ha de disponer en fecha préxima de los adecuados recursos lo-
cales para llevar a cabo esos proyectos y actividades; 3) Que
se. hard La mds amplia utilizacidn posible de la iniciativa y
empresa privada; 4) Que cuenta con un plan para el alojamiento
adecuado de las personas desplazadas con motivo de las abras de

renovacién que se han de emprender; 5} Que el programa estd de
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acuerdo con el planeamiento cminicomprensivo de las correspon-
dientes ireas urbanas y metropolitana.

El titulo II de la ley autoriza la concesién de subven-
ciones suplementarias a los estados y organismos piiblicos loca
les que estén llevando a cabo proyectos de desarrollo con ayuda
econSmica federal y que puedan ejercer algln tipo de impacto so
bre el crecimiento de las &reas metropolitanas.

- La "Housing Act de 1968" establece, en su Seccidén 404,

que los proyectos de desarrollo de comunidades nuevas pueden
aspirar a la ayuda solamente si‘el Secretario hace constar: 1)
Que la nueva comunidad propuesta resulte econémicamente viable
y ha de - contribuir al ordenado desarrollc del &rea de la que
ha de formar parte; 2) Que se cuenta con un plan practicable
{y una programacién temporal) para la financiacién de la adqui-
sicién de terrenos y de las costas del desarrollo, que, tenien
do en cuenta los fines de la ley y los problemas especiales im-
plicados en la cuestidén, represente un riesgo financiero acepta
ble para el Estado federal; 3} Que se cuenta con un plan de
desarrollo interno sensato para la nueva comunidad, elaborado
conforme a los requisitos establecidos a nivel estatal y local,
capaz de proporcionar un equilibrio adecuado de viviendas des-
tinadas a familias de ingresos bajos y moderados y unas insta-
laciones satisfactorias, de todo orden, para los futuros resi-—
dentes, y 4) Que el plan de desarrollo internc es plenamente

consecuente con el planeamiento vigente para toda el érea en
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la que ha de situarse la nueva comunidad.

- La '"National Environmental Policy Act" de 1970 cred el
Conse jo Nacional sobre Polftica del Medio Ambiente y dio lugar
a la creacidn de la Agencia federal para la Proteccién Ambien—
tal.

- La "Housing and Urban Development Act'" de 1970, titulo
VII, que comprende la Ley sobre el crecimiento urbano y desa-
rrolo de nuevas comunidades, ha venido a definir una nueva po-
1ftica directriz y dispone el ineremento de los programas de
ayuda y financiacidén, peniendo al dfa los atrasos producidos
en la asignacién de fondos.

Por otra parte, en el sistema federal, propio de los
Estados Unidos, el poder y atribuciones del gobierno federal,
por mids que hayan ido reforzindose en las dltimas décadas, si-
guen siendo limitados, de manera que, en muchos aspectos, son
el Estado y ta ciudad los que han de decir la dltima palabra en
el terreno de la administracién y de la ejecucidn de las nor-
mas.

Por ejemplo, la legislacidén federal ha tendido hacia el
planteamiento. - - metropolitano, tendencia que supone una orien
tacién légica, en vista de la evolucién moderna exper-imentada
por las comunicaciones y el transporte, que ha dado lugar a que
los limites polftico-administrativos de las entidades locales
se vean totalmente desbordadas y resulten ya esencialmente anti

cuados. El gobiernoc federal carece constitucionalmente. de pode
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res para imponer de modo efectivo el criterio de planeamiento-
desarrollo metropolitano, teniéndose que limitar a proponer una
legislacidn, que, como la promulgada, induzca al cumplimiento
de tal fin. Luego, a lo largo y ancho del pais, el grado de
aceptacidn de las normas es muy variable. Las zonas suburbanas
blancas, por lo general de clase media, se oponen a‘esta legis
laci6n alegando que interfiere la serenidad -o pseudo serenidad-
de que disfrutan, por miedo a la integracién racial o econémica
que podria resultar de la influencia o predominio de la ciudad
central principal. El nimero creciente de las poblaciones ming
ritarias de las ciudades desconfian también de ella, por la sen
cilla razén de actualmente ven ya la posibilidad de convertirse
en mayoria aplastante dentro de un cierto nimero de ciudades,
entendiendo de que de imponerse una situacién verdaderamente me
tropolitana, perderfan esa posibilidad o control politice a ni-
vel urbano.

Se han dado también polfticas concretas y acontecimientos
particulares. E1 Plan Regional de Nueva York y sus alrededox:es
fue un esfuerzo verdaderamente ambicioso e influyente, una ope
racidn ciudadana de base no gubernamental, que surgis a fines
de los aflos veinte. Financiada por la Fundacién Rusell Sage,
se anticip6é en mds de veinte afios al primer reconocimiento por
parte del gobierno de la necesidad de recurrir al planeamiento
metropolitano-regional. Su contribucién més definitiva al urba

nismo fue su difusién de la idea de Clarence Arthur Perry sobre
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la unidad vecinal autosuficiente (y la “supermanzana', en el
trazado urbano).

- La Junta de Planificacién de los recursos. Este organig
mo funciond de 1934 a 1943, trabajando en su seno los mejores
planificadores de la época, en la elaboracién de estudios e in-
formes de sobresaliente calidad. En 1937 publicé el famoso in-
forme "Our cities: Their Role in the National Economy". La jum=-
ta fue creada por el presidente Roosevelt sin contar con expre
ea autorizacidn legislativa. No llegé a organizar ninguna pre
sién piblica de lobbyng y jamds logré conquistar posicién algu
na sélida en el Congreso. A la sazdn, la planificacidn por el
sector plblico era un concepto enteramente inaceptable para la
opinién norteamericana dominante.

- Las c¢ludades del cinturdn verde,. Otra tentativa del New
Deal se orient6 hacia la creacién de las que se llamaron "green-
belt towns", en las afueras de Washington, Milwaukee y Cincinna
ti, tarea encomendada a la "Resettlement Administration", orga-
nismo federal.

- "Tennessee Valley Authority". La TVA se constituys en
los primeros dias del New Deal, patrocinada por el Senador
George Norris y un pequeflo grupo de pensadores con imaginacién.
Autorizada por la legislacién de 1933, constituyd uno de los
logros realmente importantes de toda la historia de los Estados
Unidos o cualquier otro pais en el terrao de la planificacidn

del desarrollec. Su creacidén iba encaminada a conseguir el desa
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rrollo de los recursos regionales en un area azotada por la po-
breza, a la vez agotada y subdesarrollada: la cuenca del Rio Te
nnessee, de unas 40,000 millas cuadradas de extensién (alrededor
de 100,000 kilémetros cuadrados). Entre la lébor emprendida se
comprenden la creacién de centrales de produccidén de energia
eléctrica; obras para la facilitacidn de la navegacidn fluvial;
conaervacidn de los recursos naturales; introduceién de cultivos
me jorados y aplicacién de fertilizantes; creacidén de nuevas e
importantes industrias atraidas por la amplia oferta de energia
eléctrica barata, la construccidn de una pequefla ciudad nueva;
el fomento de la ensefianza y la revitalizacidn de las perspec-
tivas de sus habitantes, con creacidén para los mismos de puestos
de trabajo cerca de sus puntos de residencia,

En suma, como idea coherente integrada e imaginativa,
gigue, fructificando a escala creciente, haciendo gala de una
inventiva inagotable. Actualmente comprende entre sus activida-
des el desarrollo urbano, constituyendo un prototipo de adminis
tracién en el sentido de gestién de todo un género mejor de vi-
da. Su importancia aguf radica precisamente en que durante su
ya larga historia ha puestoen préctica conceptos totales urba-
no-regionales., El modelo ha ejercido gran influencia en iuchos
otros paises, sin que se haya repetido en los propios Estadaos

Unidos. (329
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c) Francia

En Francia, entre 1953 y 1958, hubo importante reformas
legislativas favoreciendo la reconstruccién industrial y la cong
truccién de nuevas viviendas. E1 Decreto de 31 de diciembre de
1955 establecié la distincidn entre “planes directores urbanos"
y "planes detallados urbanos" y cred los instrumentos legales
para la planeacién operacional de la ciudad, entre los que des
tacan las "zonas prioritarias de urbanizacién" (ZUP)}, que se re
fieren a las operaciones de emergencia llamadas a concertar la
accién de log poderes plblicos de una zona con el fin de hacer
frente a los problemas del crecimiento urbano.

De 1862 a 1965 hubo un auge repentino en materia de cons
truceidn de vivienda ya que la polftica gubernamental fue aque
lla de reemplazar el financiamiento piblico por inversién pri
vada, otorgando ventajas fiscales sustanciales a compafifas pri
vadas. Esto provocSd especulacidén de propiedad, deserganizacién
urbana y carencia de infraestructura social en las dreas subur-
banas. Ademas, la industria tuve un notable desarrollo, tanto
por inversidn nacional como internacional, y al eatar vincula-
da la industria a la regién, la ciudad tuvo una cennotacién pre
ponderantemente econdmica, ya que las autoridades lecales, ansio
sas de mantener un alts nivel de empleos y de ingresos, se
ajustaban a las nuevas demandas de produccién, por lo que se
hizo necesario para la planeacién urbana tomar en consdiera-

cién el papel de estos nuevos actores econdmicos.



En 1967 se expidié la "Land Guidelines Act". De acuerdo
con esta ley, el documento fundamental de la planeacién urbana
es el Plan Director de Desarrcllo Urbano (SDAU). En este docu-
mento, las autoridades piblicas proponen las lfneas generales
de desarrollo de los asentamientos humanos para los préximos
treinta aflos. En contraste con los primeros planes directores
urbanos, no establece una regulacién juridica del uso del suelo,
sino 88lo es un documento que "guia y coordina'" los programas
de las autoridades piblicas. S6lo ellas, entonces, estdn direc
tamente afectadas por el SDAU y vinculadas a sus provisiones.
Por lo que toca a los intereges privados, el SDAU tiene una apli
cacién prictica en el plan de uso del suelo (POS), el cual dis-
pone las regulaciones para ser aplicadas en el uso del suelo:
la limitacidn en el derecho a construir, notablemente por el
establecimiento de una densidad maxima; zonificacidén; estable
cimiento de inversiones piiblicas, etc. Ademids, se prevéen las
zonas de desarrollo coordinado (ZAC) para aplicarse ahi donde
el POS no lo hace. Con las ZAC, la regulacidn legal del uso del
suelo no se fija con anterioridad, sino que se deja indefinida
hasta que el esquema de desarrollo urbano proyectado alcance el
nivel de implementacién. Si lo va a realizar un particular, esta
regulacién se especificard en un acuerdo formal entre el parti-
cular que va a urbanizar y la autoridad local.

Por tanto, después de 1968, la planeacién urbane estd ca-

racterizada por un aumento en "operaciones de urbanismo" mis
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que un sefialamiento de normas; es menos un asunto de preponer
un proyecto a una comunidad que el hacer compatibles los proyec
tos de los actores plblicos y privados.

Por lo que toca a la organizacidén administrativa, la Secre
tarfa de la Vivienda y la Secretaria de Obras Piblicas se unie-
ron, en 1966, para formar una sola, la Secretaria de Equipamieg
to, responsable de definir una politica urbana. Entonces, en la
"Land Guidelines Act" se proponia que tanto el 3DAU como el POS

debfan ser diseflados por los servicios de la administracidn
central en consulta con las autoridades locales, pero sucedid
que varias de ellas también eran miembros del parlamento y ex-
presaron que aquéllos debfan disenarse de manera conjunta, tan-—
to por las autoridades centrales y las locales. En la practica,
la elaboracidn conjunta de los proyectos estd institucionaliza-
da en comités, los cuales se retlinen periddicamente, es decir,
los especialistas en planeacidn, los representantes locales
electos y los servidores piblicos. En realidad, los especialis-
tas en planeacién estidn completamente bajo el control de la ad-
ministracién central. '
Ademds de una planeacidn urbana, propiamente tal, vincu
lada con la planeacidn econdmica, se vio la necesidad de elabo-
rar una politica de ordenacidn del territorio (amenagement du
territoire, término mds centralista que desarrollo regional).
Para tal efecto se cred un nuevo servicio administrativo,

responsable directamente al .primer ministro, la Delegacién para
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la Ordenacidén del Territorio y Accién Regional (DATAR}. Asi sur
gid la idea de que habfa una jerarquia de ¢iudades, por lo que

la politica de desarrollo regional se proponia no sélo una épti
ma distribucitn de actividades econdémicas a través del pafs sino
también asegurar que la Jerarquia urbana se estableciera de una
manera satisfactoria en cada regién. E1 aspecto mds original de
la polftica de DATAR fue la politica de locacidn industrial por
negociacién directa con grupos privados.

DATAR, junto con la nueva Secretaria de Desarrollo Regio-
nal, Vivienda y Obras Plblicas, ha creado pequeiios grupos de es
tudio, llamados OREAM, con la misidn de establecer un esquema
de planeacidn para el drea metropolitana considerada. Estos es
quemas trazan las lineas generales de desarrollo en el &rea me-
tropolitana, en relacidn con las perspectivas generales de polf
tica de desarrollo regional. Es interesante notar que el vinculc
Jurfdico entre los esquemas de irea metropclitana y el SDAU de
conurbaciones de las cuales se trata, no ha sido nunca especifi
cado. Perc desde que estos esquemas son objeto de aprobacidén por
el Gabinete, ellos son subsecuentemte aceptados como obligatorios
por los autores del SDAU.

El Comisariato de Planeacidn Nacional, por su parte, in-
tervino en la planeacidn urbana de dos maneras. Por un lado, con
la creacién de una Comisién de Inversién Urbana durante la pre-
paracién del cuarto Plan. Por otro lado, traté de establecer un

proceso de planeacidn de inversién piiblica, el cual comenzaba
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desde las ciudades hacia las regiones. La Comisién de Inversién
Urbana tuvo como misién inicial especial calcular el costo de
la infraestructura necesaria para el crecimiento de las Aareas
urbanas, perc estos estudios fueron ineficaces porque carecian
de suficiente andlisis de las condiciones sociales y econdmicas
del desarrollo urbano.

la Comisién de Ciudades, que reemplazé a la Comisién de
Inversién Urbana, funciond para el 6% Plan y considers que la
planeacién urbana debfa descentalizarse, es decir, se debia aban
donar la idea de que una politica urbana puede ser elaborada a
nivel nacional en mucho detalle como hasta la fecha. Esta no era
meramente la leccién aprendida de un cierto nimero de previas fa
llas. Esto también reflejé el hecho de que las autoridades pdbli
cas, en lo sucesivo, fuercn obligadas a comprometerse en una ex
tensidén mucho mayor con los actores privados. Finalmente, debe
enfatizarse que, tomando en cuenta la priori:ad dada a la indus
trializacién por el Sexto Plan, la Comisidn de Ciudades puso
mayor énfasis en inversidn en infraestructura que era necesaria
para la industria, tal como transporte y telecomunicaciones,
mientras que los planes precedentes acentuaron la necesidad para
desarrollar el gasto plblico destinade directamente en benefi-
cio de los habitantes,

Los intentos de descentralizar el proceso de planeacién
han querido, en la elaboracién de documentos, delinear las pers
pectivas de desarrollo y decidir el prograrﬂa de inversidn pi-

blica para ser implantada durante el perfodo del Plan. A nivel
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de conurbacién, estos documentos, elaborados por el Comisariato
de Planeacién, son llamados Programas de Modernizacién y Equipo.
(PME). Ellos deben, por un lado, delinear el esquema general de
la evolucién demogrifica y econdmica de la aglomeracidn. Por
otro lado, deben determinar la’ inversidn pGblica a realizarse a
través de la duracién del plan nacional (cinco afios) y las con=-
diciones de financiamiento. Idealmente ellos deben permitir op-
ciones y juicios para hacer el nivel de aglomeracién, de confor
midad con.los objetivos de desarrollo fijados por el Plan Direr
tor de Desarrollc Urbano (SDAU}; ademds, deben constituir un
instrumento valioso para la elaboracién de los programas regio-
nal y nacional de inversién pﬁblica.(lao)

Después de 1982 se han expedido numerosas leyes de des
centralizacién, decretos, reglamentas relativos al urbanismo,
etc., todo ello conforma el “Code de L'Urbanisme". En el verano
de 1986, se expidieron nuevas leyes en materia de urbanismo, en
tre ellas, la ley del 17 de julio de 1986 que modifica la dura
cidén o la fecha de aplicacién de ciertas reglas concernientes
al cédigo del Urbanismo; la ley del 19 de agosto de 1986 que
contiene diversas medidas y, existe un proyecto de ley, el pro-
yecto Mehaignerie.

La "loi du 17 Julliet 1986" difiere la entrada en vigor
del derecho de preferencia urbano, lo que conlleva la reforma
del régimen de los 2.A,D. (zones d'amenagement differé); el

“taxe departamentale d'espaces verts" (el impuesto departamen-
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tal de espacios verdes} continda en vigor y se aplica a todas
las construcciones realizadas sobre todo el territorio del depar
tamento, destindndolo a la adquisiciéo. de espacios verdes in-
corporados al dominio piblico departamental con el fin de crear
equipamientos de esparcimientos y de ocio. También difiere la
entrada en vigor del principio de constructibilidad limitada pa
ra el 1% de octubre de 1988. La "loi du 19 aofit 1986" establece
una dualidad entre los documentos del urbanismo, de este modo,
*les communes” {municipios) tienen en realidad la opcién entre
cartas comunales (M.A.R.N.U.) y.P.0.5.°que tienen relacién ced el prin-
cipio de constructibilidad limitada.

El proyecto Mehaignerie, en lo relativo al urbanismo ope
racional, prevée la simplificacién del Z.A.C. con la finalidad
de acelerar la realizacién de las zonas de ordenacién concerta-
da (Z.A.C.). Para tal fin ha ajustado el procedimientc de apro-~
bacién del plan de ordenacién de zona (P.A.Z.) sobre aquello
previsto para la modificacién de un plan de ocupacidén del suelo
(P.0.5.). Si el proyecto del P.A.Z. no atenta a la economfa ge-

neral del POS, entonces puede ser sometido a encuesta plblica

para su deliberaclén.(lal)

d} Cuba

"Ningin pais de América Latina, con la posible excepcién
de Cuba -afirma Jorge E. Hardoy-, ha orientado coordinadamente

las inversiones productivas y el equipamiento social, la cons-
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truccién de la infraestructura rural y urbana y la ubicacién de
los recursos humanos con un criterio espacial de alcances nacio
nal y regionales". (132}

La Ley de Reforma Urbana de Cuba fue sancionada el 14
de octubre de 1960, como parte integrante de la lLey Fundamen-
tal del 7 de febrero de 1959. Consta de 45 articulos y varias
disposiciones transitorias que aparecen agrupados en cinco sec=-
ciones. La primera seccidn (arts. 1 a 3) contiene una declara-
cién de principios y una divisién en tres etapas del proceso de
reforma urbana.

En una primera etapa, el Estado asegura a cada familia
la amortizacién de la vivienda que habita en un periodo de 5§ a
20 aflos mediante el pago de una suma equivalente al alquiler.
En la segunda etapa, la construccién masiva de viviendas estable
ce su entrega en usufructo permanente mediante pagos mensuales
que neo excederan del 10% del ingreso familiar. En la tercera
etapa, cl Estado asume la construccién de viviendas y su cesién
en usufructo gratuito y permanente a cada familia (art. l). Se
proscribe el arrendamiento de inmuebles urbanos y cualquier otro
negocio o contrato que implique la cesién del uso total o par-
cial de un inmueble urbano (art. 2}.

Los 26 artfeulos de la segunda seceidn modifican el ré-
gimen jurfdico de la propiedad inmueble urbana.

Los articulos 4, 5 y6 establecen la nulidad de todos los

contratos de arrendamiento urbano existentes y de todos los ne-
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gocios jurfdicos que impliquen la cesién del uso total o parcial
de un inmueble urbano, estableciendo también las excepciones.
El organismo responsable de la implementacién de la reforma ur-
bana es el Consejo Superior de la Reforma Urbana, al que se
agregan temporalmente siete consejos provinciales {(arts. 7, 8 ¥
9). Los articulos 9 y 10 sefialan las condiciones que regiran pa
ra la compra y la venta de los inmuebles urbanos por sus ocupan
tes.

Todos los Juicios de desalojo de las propiedades urbanas,
independientemente del estado de su tramite, quedan archivados
(articulos 11 y 12),. La Ley establece la forma de fijacién de
los precios de compraventa de inmuebles (arts. 13 a 17) y la
forma de compensacidén a los propietarios expropiados (arts. 21
al 28). Queda prohibida la permuta, cesién, venta o traspaso de
cualquier inmueble destinado a vivienda sin autorizacidn de los
consejos. Es nulo todo contrato que contradiga lo dispuesto por
la ley. Las viviendas urbanas son inembargables. {articulo 29).

En la seccidn tercera se declara la cesacidn de los pa-
g0s en hipoteca, aunque la Ley cuntempla el caso de pequeilos
acreedores que tengan en esa forma de préstamo su uUnico medio
de vida (artfculos 30 al 36).

La seccidn cuarta se refiere a la indemnizacién que re-—
cibirdn los antiguos propietarios de inmuebles urbanos al momen
to de sancionarse la Ley. E1l Banco Nacicnal de Cuba paga las in

demnizacicnes mediante la creacidn de un fondo formado por un
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impuesto que debe pagar todo nuevo propietario, segin un monto
ascendente relacionado con el alquiler del inmueble vigente an-—
tes de la ley. (art. 37).

La geccidn quinta (artfculos 38 al 4S) reglamenta el pro
cedimiento de dilucidacién de las cuestiones que surjan entre
las partes interesadas y las sanciones a los trasgresores de la
Ley. La Ley concluye con cuatro disposiciones transitorias.

La organizacién polfitico~administrativa de la planifica
cidn en Cuba comprende cuatro niveles:

a) Un nivel superior con responsabilidad global, a car
go de la Junta Central de Planificacién (JUCEPLAN); b) Un nivel
intermedio, formado por ministerios, institutes y otros orga-
nismos con responsabilidades sectoriales y de prestacidn de ser
vicios; c¢) Un tercer nivel, compuesto por empresas industria-
les, agropecuarias y de otro tipo, dependientes de los organis-
mos del segundo nivel; d) Un dltimo nivel, formado por or-
ganismos encargados de planes regionales y especiales, que tie-
nen a su cargo la coordinacidn regional de los planes y progra
mas sectoriales elaborados y ejecutados por los niveles segundo
¥ tercero, y son responsables de la promocién del uso adecuado
de los recursos en sus dreas de accién.

En la década de los sesentas el gobierno cubano organi
z6 un gsistema de planificacidén regional para la integracidn sis
temidtica de las actividades econdmicas en su corte sectorial

con elementos fi{sico-regionales que le sirven de marco concre-
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to. El Instituto Nacional de Planificacién Fisica es el respon
sable de lo anterior. Y otorga una dimensidén territorial a las
directivas generales y a los planes sectoriales de JUCEPLAN.

En ‘este sistema, la administracidn es descentralizada
para fines de mayor participacidn. En un papel de planificacién
intermedia, las provincias tienen tareas de coordinaclén y pro-
mocién de sectores econdémices crganizados horizontalmente, por
ejemplo, la agricultura. En el nivel siguiente, el pais estid
dividido en regiones (55) que actGan come unidades de coordina-—
cién de las unidades estadisticas, administrativas y de ejecu-
cién, fundamentalmente en relacién con los problemas agricolas.
Sectorialmente, el Instituto de Planificacidn Fisica, se organi
za através de una Direccién general que coordina una Divisidn
de Planeamiento Urbano y otra de Planeamiento Regional, modelo
repetido en cada una de las seis provincias. De las oficinas

provinciales del Instituto dependen las oficinas regionales.(laa,

4. México

a) Reformas Constitucionales

El 6 de febrero de 1976 se publicaron, en el Diario 0fi
cial de la Federacidn, las reformas constitucionales a los ar-
ticules 27, 73 y 115 que establecen las bases juridicas para la
planeacidn urbana en México.

En el articulo 27 de la Constitucidén se pueden observar

tres tipos de propiedad: 1. la propiedal piblica; 2. la propie
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dad social y 3. la propiedad privada.

£n 1917, cuando la mayorfa de la poblacién era rural,
‘la propiedad que acapard la atencién del Constituyente fue la
propiedad privada rural, y no asf{ la urbana, ya que en aquella
Eépoca esta Gltima no constituia un problema tan grave como el
problema agrario. Al respecto, el maestro Fix sefiala que "“aunqgue
pueden descubrirse sus inicios en la misma carta fundamental,
en sentido estricto han tenido (los asentamientos humanos, es
decir, la planeacién urbana) un desarrollo posterior en virtud
del crecimiento demogrifico desorbijtado que se advierte a partir
de los afios cincuenta, asi como la excesiva concentracidén de la
poblacidn en ciudades y, en forma dramidtica en la capital de la
Repﬁblica".(lad)

En nuestro pais, la funcidn de control urbanistico no
comienza por los gobiernos de las ciudades, como sucedid en los
paises desarrollados, sino que "las primeras acciones racionali
zadoras del desarroilp urbano -nos dice Pérez Abreu— tienen que
gser asumidas por el gobierno federal, quien dirige su accién a
las principales poblaciones, puertos marftimos, fronterizos y
zonas turisticas, donde el crecimiento pcblacional de gran volu
men trajo como consecuencia un crecimiento anarquico de las areas
ocupadas con amenaza grave para la calidad de vida de los anti
guos y los nuevos pobladores. Los recursos técnicos en materia
de planeacidn, de realizacién de obras y prestacién de servicios,

aun los bédsicos municipales, y los recurses presupuestales no
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existian en los gobiernos municipales de esa; poblaciones y tuve
que proporcionarios el gobierno federal que era el (nico que con
taba con ellos. La situacién descrita corresponde a la creacién
de las Juntas federales de mejoras materiales".(las)

Para tal efecto se expidié la Ley para el Funcionamiento
de las Juntas Federales de Mejoras Materiales, publicada el 13
de eneroc de 1948 en el Diarioc Oficial de la Federacién. El ar-
ticulo 2 de esta Ley dispuso que: "Se establecerdn juntas fede
rales de mejoras materiales en aquellos lugares donde se recau-
de el impuesto adicional a que se refiere el articulo 7 fraceién
I de esta Ley".(lss) El articulc 6 establecié las facultades de
las Juntas para ejecutar obras y establecer servicios plblicos,
nuevas fuentes de trabajo, mejorar las ya existentes y para otor
gar, en caso necesario, Subsidios a los municipies.

Andrés Serra Rojas nos comenta que las juntas federales
de mejoras materiales se situaron, principalmente en puertos y
fronteras, para llevar a cabo, en colaboracién con los munici-
plos correspondténtes, la atencidn de aquellos servicios piibli-
cos necesarios para ofrecer condiciones adecuadas a la entrada
del pafs. En su opinidn, los gobiernos de las entidwudes federa
tivas no se veian afectados en gsu soberania local, "porque la
Federacidén no se sustituye a las autoridades locales o municipa
les, realizando actos de autoridad, sino de gestidén favorable
de serviclos piblicos en beneficio de las propias poblaciones".((137)

Adem&s, el ritmo del progreso de la Nacién "exige la planeacién
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del desarrollo de puertos y fronteras, sometiéndolos a programas
generales coordinados con el resto ‘del pais, y a planos regulado
res que eviten la anarqufa en la construccidén de obras innecesa-
rias u ornamentales, y fomenten la construccién de nuevas colo=-
nias con nuevos servicios.... las juntas no tienen por objetivo...
el de sustituir a los municipios en sus funciones primordiales,
porque las obras se relacionan con programas federales de desa-
rrollo”. (138)

En los aflos siguientes, las legislaturas locales expidie
ron leyes de planeacidn urbana en los estados, de shi que antes
de 1976 existieran ordenamientos Jjurf{dicos tales como, leyes de
planificacién y urbanizacidn, de fraccionamientos y de coopera—l
c¢ién para obras y servicios pidblicos; reglamentos de construc-
ciones y zonificacidn, cuyas disposiciones legales regulaban,
primordialmente, aspectos de urbanizacidén y de financiamiento
de obras y no de planeacién del desarrollo urbano.“ag)

Ejemplo de lo anterior lo son los siguientes ordenamien-
tos: la VI Ley de Planeamiento para el Estado de Veracruz fue
aprobada el 17 de marzo de 1958, siendo ampliada y modificada
el 27 de diciembre de 1967. Vino a cambiar parcialmente el sig
tema creado por la primera ley y se denominé Ley de Planeamiento
y Cooperacién Municipal de Veracruz; el Estado de San Luis Poto
s{ aprobdé en 1968 la constitucién de una Junta de Planeamiento y
Urtanizacidn; el Estado de Jalisco aprobd el 12 de agosto de 1959
la Ley Estatal de Planeamiento y urbanizacién (ley estatal de

"Fraccionamientos"); en el Estado de Colima se adoptd el 4 de
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marzo de 1969 la Ley Estatal de Planificacién y urbanizacién; el
Estado de Nuevo Leén aprobé una Ley de Planeamiento en 1952, que
fue revisada en 1968, al aprobarse la Ley de Planeamiento y Ur-
banizacién del Estado.(lao)

Posteriormente, las circunstancias internacionales hicie
roﬁ que México concurriera a la Conferencia Internacional sobre
Asentamientos Humanos de 1976, en Vancouver, convocada por las
Naciones Unidas; "pero mientras a la mayoria de las naciones se
les presentaba el problema de considerar loQ asentamientos huma
nos dentro de sus programas de desarrollo urbano, Méxice no te-
nfa propiamente una politica de desarrollo urbano definida, ni
los fundamentos legaleg, ni las autoridades competentes para ma-
nejarlo. Habfa antecedentes, claro estd, habia ya planos regula
dores aislados, planes maestros, planes directeres: los primiti
vos "planos rgguladores" formulados y aplicados por el gobierno

. federal a través de las Juntas Federales de HMejoras Materiales;
pere no habia propiamente una politica nacional en materia de
desarrolle urbano y entonces hubo que crearla'. (141}

Es hasta el 12 de noviembre de 1975 cuando el Ejecutivo
Federal envia al Congreso de la Unién la injciativa de refor-~
mas constitucionales antes sefialada. En la exposicidén de moti-
vos de dicha iniciativa se seflala que: "Esta iniciativa propone
el eatablecimiento de instituciones Jurfdicas que den base a
procedimientos puiblicos que tiendan a resolver a mediano y lar-
go plazo los problemas que confrontan los centros urbanos, sefia

lando previsiones que encaucen el futuro desarrollo de 1os mis-
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mos. La programacién econémica y social del sector pdblico, debe
ri considerar el desarrollo de los centros urbanos, y dicho sec-
tor deberd adecuarse para otorgarle la atencidn que le correspon
da, establecer los vinculos de coordinacidén entre sus diversas
entidades, tendiendo a lograr una mayor eficiencia de la inver-
sién y del gasto piblico de los niveles de gobierno; procurando
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacidn, asi
como la promocidn de una distribucién adecuada de la misma, en
las zonas urbanas y rurales".uaz)
De esta manera, el pirrafo tercero del articule 27 cons-
titueional es reformado y as{ otorga facultades al Estado para
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elemen-
tos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de: "lo-
grar el desarrollo equilibrado del pafs y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacidn rural y urbana. En consecuen

cia, se dictardn las medidas necesarias para ordenar los asenta-

mientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, re-
servas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de eje

cutar obras piblicas y de planear la fundacidn, conservacidn,

mejeramiento y crecimiento de los centros_de poblacidn..."

Por otro lado, el artfculc 73 constitucional se le agre
ga una fraccién, la XXIX-C, que faculta al Congreso de la Unidn
"Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del go-
bierno federal, de los Estados y de los Municipios en el ambito

de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos hu
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manos, con. objeto de cumplir Los fines previstos en el péarrafo
32 del artfculo 27 de esta Constitucidn’.

En esa época, el maestro Gabino Fraga seflald que: "tales
modificaciones que se hacen al régimen federal en que sélo la
Constitucién debe fijar las facultades de la Federacidn y las
de los Estados, vienen a acentuar el centralismo politico ya
tan avanzado y a echar por tierra todas las aspiraciones soste-—
nidas en cruentas luchas para el establecimiento del régimen fe
deral de Méxlco".(lda)

En la exposicién de motivos de dicha iniciativa se consi
derd que "los elementos y acciones que inciden en los centros
urbanos de poblacidm por parte del sector piblico corresponden
a los tres niveles de goblerno previstos en el sistema constitu
cional mexicano, lo que implica que para la ordenacidén de los
centros urbanos, las acciones de los ayuntamientos, gobiernos
estatales y del propio Gobierno Federal deberan darse de acuerdo
con las competencias que la Constitucidn General de la Reptiblica
les ha conferido, respondiende a objetivos comunes en el marco
de una visidén de conjunto de la problemidtica urbana, debiendo
por tanto fijarse dichas bases en la carta fundamental y en la
Ley reglamentaria correspondiente. La Constitucién de 1917mo emn
tiene ninguna norma que establezca regulaciones en materia urba
na, por tanto en los términos del art. 124, se entiende en prin
cipio come una materia reservada a los Estados; sin embargo,

En los términos de la vigente distribucién de competencias del
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sistema federal mexicano, la Federacidén ejerce facultades deci-
givas en el desarrollo urbano, como son las correspondientes a
la tenencia de la tierra, agua, bosques, contaminacidén ambiental,
vias generales de comunicacién, energia eléctrica y otras mate—
rias, asi como en lo relativo a la promocidn econémica, las in-
versiones piblicas de la Federacidén, tienen impacto determinan
te en dicho proceso, condicionan las posibilidades de creciuien
to agricola e industrial, y dan origen a la creacidn de fuentes
de trabajo, las que constituyen el elemento de atraccién basico
en la eleccién que los grupos humanos toman para asentarse. lLa
multiplicidad de elementos y de competencias que incide en el
fenémeno urbano nos lleva al principio de que la estructura ju-
ridica que dé regulacidn al mismo, deberd establecer la concu-
rrencia de los tres niveles de gobierno a través de nuevas for-
mas de colaboracidén de las Entidades Federativas entre si, y de
éstas con la Federacidn, como tnica forma de ser congruente el
federalismo, dentro de un cauce de responsabilidad institucio-
nal compartida".(lAA)
Para tal efecto, se modificé el artfeculo 115, al cual se
le agregaron dos fracciones: la cuarta y la quinta, que decfan:
"IV. Los Estados y los Municipios en el dmbito de sus competen-
cias, expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones adminis-
trativas que sean necesarias para cumplir con los fines sefalados
en el parrafo tercero del articuleo 27 de esta Constitucidn en lo

que se refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la ley fe



142

deral de la materia”.

"V. Cuando dos o mis centros urbanos situados en territo
rios municipales de dos o mds entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad geogréfica, la Federacidn, las
entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambi-
to de sus competencias, planearan y regulardn de manera conjun-
ta y coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la
ley federal de la materia®,

El 3 de febrero de 1983 fue reformado nuevamente el ar-
tfculo 115 constitucional, cambiando sustancialmente el conte-
nido del mismo, dividiéndolo en diez fracciones, de las cuales
la quinta y la sexta hacen referencia al desarrollo urbano munj
cipal; aunque también tienen relacidn con el tema las fracciones
11X, IV y X.

La fraccién V otorga facultades al municipic en materia
de planeacidn urbana: "“Los Municipios, en los términos de las
leyes federales y estatales relativas, estardn facultados para
formular, aprobar y administrar la zonificacidn y planes de de-
sarrollo urbano municipal; participar en la creacién y adminis-
traciSn de sus reservas territoriales; controlar y vigilar la
utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales; in-
tervenir en la regularizacién de la tenencia.. de la tierra urba
na; otorgar licencias y permisos para construcciones, y partici
par en la creacidn y administracidén de zonas de reservas ecold-
gicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines seflalados en

el parrafo tercero del artfculo 27 de esta Constitucidn, expedi-
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rdn los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarios".

La fraccién VI se refiere a cuando se presenta el fendme
no de la conurbacidén de centros urbanos: "Cuando dos o mis cen-
tros urbanos situados en territorios municipales de dos o mds
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad
demografica, la Fedéracidn, las entidades federativas y los Mu-
nicipios respectivos en el dmbito de sus competencias, planearén
y regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo de di
chos centros con apego a la ley federal de la materia'.

La fraccidn III enumera los servicios piblicos que ten-
drd a su cargo el municipio; la fraccién IV seflala que los muni
cipios administraran libremente su hacienda, y, entre otros in-
gresos, "Percibirdn las contribuciones, incluyendo tasas adicio
nales, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobilia
ria, de su fraccionamiento, divisidn, consolidacién, traslacién
y mejora asi como las que tengan por base el cambio de valor de
los inmuebles™.

La fraccidén X establece lo siguiente: 'La Federacidn y
los Estados, en los términos de ley, podrian convenir la asuncidén
por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la ejecucidn
y operacién de obras y la prestacién de servicios piiblicos, cuan
do el desarrollo econdémico y social lo haga necesario'.

"Los Estados estaran facultados para celebrar esos conve

nios con sus Municipios, a efecto de que éstos asuman la presta
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cién de los servicios o la atencién de las funciones a las que

se refiere el parrafo anterior”.

b) Ley General de A ientos H

El Ejecutivo Federal envid la iniciativa de la Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos al Congreso de ia Unidn el 15 de
diciembre de 1975. En dicha iniciativa se dijo que: "Los habitan
tes del pais reclaman la posiblilidad de vivir en un centro de
poblacién digno, y ser beneficiarios del bienestar que se puede
derivar de los procesos de urbanizacidn, como un anhelo de jus—
ticia social, que dé término al injusto mecanismo que concentra
‘mayores beneficios de la urbanizacién en un reducido grupo de te
rratenientes urbanos". (145)

Este proyecto de Ley causé polémica y criticas por parte
de la iniciativa privada., La situacidén que impecrd en aquella
época la describe Federico Torres: "Lo que se iniclara como una
serie de criticas aisladas del Proyecto pronto se convirtié en
un ataque sistemdtico y pertinaz, en el que se apelé a tortuosos
subterfugios parc desacreditar ante el poco informado piblico el
contenido de la Ley. La campafia se orquestd en reuniones de al-
cance nacional organizadas por la iniciativa privada. Se propa=-
laron falsos rumores en torno al Proyecto, se tildé a la Ley de
sovietizante, confiscatoria, anticristiana y quien sabe cudntas
cosas mis; se Tinanciaron "encuestas" tendientes a crear confu-

sién y panico entre los propietarios en pequefio de bienes rafces,

etcétera". (148
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Esta injiciativa fue aprobada, después de algunos ajustes
¥ aclaraciones, y se publicd el 26 de mayo de 1976 en el Diario
Oficial de la Federacifn. La Ley General de Asentamientos Huma
nos es una ley federal ordinaria cuyo contenido rebasa su titu-
lo, Es propiamente una Ley General de Planeacidn Urbana-(147)
Esta ley es el ordenamiento con que cuenta el Estado mexicano
para intervenir en el desarrollo urbano del pais.

La Ley General de Asentamientos Humanos, en su texto ori
ginal, constaba de 47 artfculos agrupados en cuatro capitulos;
posteriormente, el 29 de diciembre de 198l se publicd, en el
Diario Oficial de la Federacidén, el Decreto por el que se adi-
ciona con un capftulo V dicha ley, denominado "De la tierra pa-
ra la vivienda urbana", agregdndole doce articulos; finalmente,
el 7 de febrero de 1984 aparecid publicado, en el Diario Oficial,
el Decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la
Ley General de Asentamientos Humanos.

Actualmente esta ley consta de cinco capftulos: I. Dis-
posiciones generales (articulos 1-7); II. De la concurrencia
y coordinacién de autoridades (arts. 8-17); III. De las conur
baciones (arts. 18-27); IV. De las regulaciones a la propiedad
en los centros de poblacidén (arts, 28-48); y V. De la tierra
para el desarrollo urbano y la vivienda (arts. 45-58).

El articulo 1% de esta ley seflala que "Las disposiciones
de esta ley son de orden plblico e interés social y tienen por
objeto:

I. Establecer la concurrencia de los Municipios, de las
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entidades federativasy de la Federacidén, para la ordenacidén y
la regulacién de los asentamientos humanos en el territorio na-
cional;

II. Fijar las normas bésicas para planear la fundacién,
conservacidén, mejoramiente y crecimiento de los centros -de pobla
cidn; y

III." Definir los principios conforme a los cuales el Es-
tado ejercerd sus atribuciones para determinar las correspondien
tes provisiones, usos, reservas y destinos de &areas y predios".

El artfculo 2 define lo que esta ley entenderd por asen—
tamiento humano (fraccién I) y por centro de poblacién (fraccién
II); por lo que se refiere a la Administracidn Pdblica Federal,
remite al artfculo 12 de la Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal.

El articulc 3 enumera, en once fracciones, las finalida-
des que se persiguen al ordenar y regular los asentamientos hu-~
manos, ya que se busca "mejorar las condiciones de vida de 1a
poblacién. urbana y rural mediante:

I. El aprovechamiento en beneficio social, de log elemen

" tos naturales susceptibles de apropiacién, para hacer una distri
bucién equitativa de la riqueza piblica;

II. ELl desarrollo equilibrado del pafs, armonizando la
interrelacidén de la ciudad y el campo y distribuyendo equitati-

vamente los beneficios y cargas del proceso del desarroilo ur-

bano;
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III. La distribucisn equilibrada de los centros de pobla
cién en el territorio nacional, integrindolos en el marco del
desarrolle nacional:

IV. La adecuada interrelacidn socio-econdmica de ciuda-
des en el sistema nacional;

V. La mis eficiente interaccién entre los sistemas de
convivencia y de servicios en cada centro de poblacidn, parcticy
larmente, la creacidn y mejoramiento de condiciones favorables
para la relacién adecuada entre zonas industriales y de vivien-
da de trabajadores, el transporte entre ambas, y las justas po-
sibilidades de trabajo y descanso;

VI. El fomento de ciudades de dimensiones medias a fin
de evitar las que por su desproporcién producen impactos eco-
némicos negativos y grave deteriorc social y humano;

VII. La descongestién de las grandes urbes;

VIII. El mejoramiento de la calidad de vida en la comu-
nidad;

IX. La mayor participacidn ciudadana en la solucién de
los problemas que genera la convivencia en los asentamientos
humanos;

X. Lla regulacidén del mercado de los terrenocs. Ademds el
de los inmuebles dedicadoes a la vivienda popular; ¥y

XI. La promocidn de obras para que todos los habitantes
del pais tengan una vivienda digna",

El articulo 4 establece los diversos tipos de planes y
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programas a través de los cuales se llevard a cabo la ordenacién

y regulacién de los asentamientos humanos;

I. El programa Sectorial de Desarrollo Urbano

II. Llos programas estatales de desarrollo urbano

III. Los programas de ordenacidn de zonas conurbadas

IV. Los planes y programas municipales que tengan por
objeto el desarrollo urbano de los centros de poblacidn.

El artfculo 5 establece la obligatoriedad de los planes
y programas correspondientes ya que tanto las autoridades de
los municipios, de las entidades federativas y de la Federacidn
proveerdn en la esfera de sus respectivas competencias al cum-
plimiento de dichos planes.

El artfculo 6 se refiere a la participacidén social en la
elaboracidn de los planes y programas.

En materia de polftica demografica, esta ley remite, en
su articulo 7%, a la Ley general de Poblacién.

El articulo 8 establece que las atricuciones que tiene
el Estado en materia de asentamientos humanos seran ejercidas
de manera concurrente por las autoridades de los municipios, de
las entidades federativas y de la Federacidén; el artfculo 9 enu
mera las obligaciones de dichas autoridades, en lo que respecta
a la planeacién urbana. Los articilos 10 al 15 se refieren a fa-
cultades de la Federacidn; el art. 16, a las entidades federa-
tivas y el 17, a los ayuntamientos.

El Programa Sectorial de Desarrolls Urbano se encuentra



149

regulade en los articulos 10, 11 y 14. El articulo 10 establece
las bases que debe contener este programa, entre otras: I. Las
necesidades de la poblacién; II. El diagndstico del desarrello
urbanc en el pais; III. La problemadtica de los asentamientos
humanos; IV. Las proyecciones de la demanda global previsible
para todos los sectores econdmicos en las dreas urbanas; V.
Las metas posibles por alcanzar; VI. Los requerimientos im.o-
biliarios para satisfacer las necesidades de tierra y reservas
territoriales para el desarrollo urbano y la vivienda y las nor
mas de operacién a que se refiere el Capitulo V de este ordena
miento; VII. La estrategia general para alcanzarestas metas.

El articulo 11 seflala que el Programa Sectorial de Desa
rrollo Urbano se sujetard a las previsiones del Plan Nacional
de Desarrollo y especificari los objetivos, prioridades y po-
liticas que regirdn la accién pdblica en esta materia. Su pé-
rrafo gegundo considera la flexibilidad del programa. El parra
fo tercero se refiere a cuando sea necesaria su modificacidén
se realizard de acuerdo a los articulos 4 y 6 de esta ley, aun
que en mi opinidén no se trata del articulo 4 de esta ley sino
del articulo 31 de la Ley de Planeacidn.

El articulo 14 enumera las facultades de la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologfa en materia de desarrolle urbano,
de las cuales, las fracciones I, II, III, 1V, V, XI se refie-
ren al Programa Sectorial de Desarrollo Urbano.

De lo anterior se desprende que la elaboracidn del Pro-
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grama Sectorial de Pesarrollo Urbano estard a cargo de la SEDUE
previa consulta con instituciones piblicas y privadas, con par-
“ticulares y con las dependencias de la Administracién Piblica Fe-
deral, y previo dictamen de la Secretaria de Programacidn y Pre
supuesto y serd sometido a la aprobacidn del Presidente de la Re
piblica; se publicard en el Diario Oficial de la Federacidén
{art. 30 Ley de Planeacién) y consecuentemente con la Ley de Pla
neacién seré obligatorio para la Administracidn Publica Federal
y, conforme al artfculo 12 transitorio del decreto que lo aprue
ba, entrari en vigor al dia sigtiente de su publicacidn.

Los programas estatales de desarrollo urbano tienen por
objeto definir las lineas generales del desarrollo urbano de
las entidades federativas, de acuerdo con las leyes locales (art,
4-I1}. Ademis, corresponde a las legislaturas locales expedir
la Ley de Desarrollo Urbano respectiva donde se incluiran las
normas para: a) La elaboracidn, revisién y ejecucidén de los
planes o programas de desarrollc urbano dentro del territorio
de la entidad; b) Fijar la competencia en favor del Gobernador
del Estado para la publicacidn de los planes o programas de de=-
sarrollo urbano; <) la coordinacién entre los distintos planes
o programas de desarrolle urbano de la entidad, entre otras
(art. 16-A)-I-a, b, c,). A los ejecutivos locales corresponde:
I. Tomar la participacién que les asignen las leyes de sus res
pectivos Estados en la elaboracién, revisién y ejecucidn de los
planes o programas de desarrollo urbano, II. Coordinar el pro-

grama estatal con el sectorial de desarrollo urbano. (art. 16-B)
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-I, II}, entre otras.

En realidad, el programa estatal de desarrollo urbano ven
dria siendo el programa sectorial de desarrollo urbane de dicha
entidad federativa, derivado del plan estatal de desarrollo.

Por lo que se refiere al fendmeno de la conurbacién, la
ley contempla dos casos, es decir, se puede presentar dentre de
los lifmites de una entidad federativa o en dos o mds entidades

federativas.

En el primer caso, el vfenémeno de la conurbacién debe ser
reconocide formalmente mediante declaratoria expedida por el
Ejecutivo Local quien la mandard publicar en el Periédico Ofi-
cial correspondiente. En el segundo caso, la declaratoria com-
pete expedirla al Presidente de la Repiblica, quien la mandara
publicar en el Diario Oficial de la Federacién (articulo 19).

La planeacidn de la conurbacién se realizari, segin co-—
rresponda, por los gobiernos de los municipics y de la respec-
tiva entidad federativa, o bien, conjuntamente por los gobiernos
de los municipios, de las entidades federativas involucradas y
de la Federacién. (articulo 20)}.

En el primer caso, dicha planeacidn se llevard a cabc con
forme a las leyes locales (art. 27) y en base a los articuloes
16-A)-III y B)-IV; y 17-VI de la Ley General de Asentamientos
Humanos .

En el segundo caso, la elaboracidén del Programa de Orde-—

naci6én de la Zona Conurbada cerresponde a una comisién, €ésto es,
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cuando el Ejecutivo Federal haya expedido una Declaratoria de
Conurbacién, convocard, por conducto de la Secretaria de Gober-
.

nacién, a los gobernadores y presidentes municipales correspon-
dientes, para constituir, dentro de los treinta dias siguientes
a la publicacién de la declaratoria, una comisién de caricter
permanente que elabore el programa de ordenacién y regulacidn
del desarrollo de dicha zona que promueva y vigile su cumpli-
miento. La comisidn serd presidida por el Secretario de Desa-
rrollo y Ecologfa, en representacidén del Gobierno Federal (art.
24). La comisidn deberi someter dicho programa a la considera-
cién del Presidente de la Republica. Una vez aprobado por éste,
se expedirdn las declaratorias de provisiones, usos, reservas

y destinos de predios comprendidos en su territorio, de acuerdo
con lo que establezcan las leyes locales. (arts. 25 y 26).

Los planes y programas municipales tendran por objeto
el desarrollo urbano de los centros de poblacidn. Estos planes
o programas contendrdn la zonificacién y las lineas de accién
especificas para la conservacién, mejoramiento y crecimiento de
los centros de poblacidn.

Cuandeo se formulen y aprueben los planes o programas de
los centros de poblacidn, situados en el territorio de un solo
Municipio, éstos se lncorporaran al plan o programa municipal
de desarrollo urbano correspondiente (art. 4 fraccién IV).

Corresponde a los Ayuntamientes formular, aprobar y agd-

ministrar los planes y programas municipales de desarrollo urba
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no y la zonificacién aplicables a los centros de poblacién ubi-
cados dentro del territorio municipal correspondiente (art. 17,
fracciones I y III), conforme a la Ley de Desarrollo Urbane Es-
tatal respectiva (art. 16-A-I-d), promoviendo la participacidn
de log grupos sociales que menciona el articulo 6 de la LGAH.
Posteriormente, los Ayuntamientos enviaran dichos planes o pro-
gramas y las declaratorias, para su publicacidén, al gobernacor
de la entidad {artfculos 16-B=VIII y 17=-IT y III).

Los planes y programas seran publicados en forma abrevia
da, en los periddicos oficiales y en los de mayor circulacidn,
en un plazo no mayor de veinte dfas a partir de su aprobacidn.
Los planes o programas y declaratorias entrarédn en vigor a par-
tir de su publicacién en los periddicos oficiales y deberian ser
inscritos dentro de los veinte difas siguientes en el Registo Pi
blico de la Propiedad y en los otros registros que correspondan
en razén de la materia. Los programas de desarrollo urbanc esta
rdn a consulta del publico en las oficinas de las dependencias
que tengan a su cargo la aplicacién de los mismos. (articulos
4 fraccidén IV, pdrrafo tercero y 44, primer pdrrafo).

El capitulo IV de la LGAH seiflala el contenido de los Fla
nes o Programas municipales de desarrollo urbano y las limita-
ciones al ejercicio del derecho de propiedad urbana. Asi lo es-—
tablece el articulc 2B de esta ley: "Para cumplir con los fines
seflalados en el pirrafo tercero del artfculo 27 constitucional

en materia de fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimien
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to de los centros de poblacidn, el ejercicio del derecho de pro-
piedad sobre bienes inmuebles ubicados en dichos centros se su=
Jetar8 a las normas contenidas en los planes y programas de de-
sarrollo urbano correspondientes y, en su caso, en las declara=-
torias de usos, reservas, provisiones y destinos".

"Los planes o programas y declaratorias a que se refiere
el parrafo anterior, se regirdn por las disposiciones de la pre
sente Lley, por las de las leyes estatales de desarrolle urbano
y por las de los reglamentos y normas administrativas municipa-
les aplicables'.

Las dreas y predios de un centro de poblacién, cualquiera
gque sea su régimen jurfdico, estdn sujetos a las disposiciones
que en materia de ordenacidn urbana dicten las autoridades con-
forme a la ley. Las tierras que se encuentran en explotacidn mi
nera, agricola o forestal o que sean aptas para este tipo de ex
plotacién, deberdn utilizarse preferentemente en dichas activi-
dades, de las que s6lo podrdn retirarse para ser incorporadas al
procesao de urbanizacidn de acuerdo con la legislacién especial
sobre esas materias. (artfculo 48).

Cuando se trate de la fundacidn de un centro de pobla-
cién se requerird que la legislatura de la entidad federativa
correspondiente expida un decreto, el cual contendrd las decla-
ratorias procedentes sobie provisiones de tierras y ordenarda la

formulacidn del plan o programa de desarrollo urbanc respectivo.

{art. 29}
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Los planes o programas municipales de desarrollo urbano
seflalardn las acciones especificas para la conservacidn, mejora
miento y crecimiento de los centros de poblacién situados en sus
respectivas jurisdicciones territoriales y establecerdn la zoni
ficacidn correspondience.(art'ao)

En el articulo 31 se sefiala lo que se entiende por conser
vacidn: es la accién tendiente a mantener el equilibrio ecolégi
co; el buen estado de las obras materiales, de acuerdo con lo
previsto en los planes o programas de desarrollo urbano; y el
buen estado de los edificios, monumentos, plazas ptiblicas, par-
ques y en general todo aquello que corresponda a su acervo his—
térico y cultural, de conformidad con las leyes vigentes.

El mejoramiento es la accidén tendiente a reordenar y re—
novar las zonas de incipiente desarrollo o deterioradas, fisica
y funcionalmente, de un centro de poblacién (art. 33).

Las acciones de conservacidn, mejoramiento y crecimiento
de los centros de poblacién estardn sujetas a las leyes locales,
las cuales dispondran normas especificas, entre ellas: la asig-
nacidn de usos y destinos compatibles; la formulacién, aproba-
cidn y ejecucién de los planes ¢ programas parciales que sefia-
len las acciones, obras y servicios; la celebracién de convenios
con las dependencias y entidades piublicas y la concertacién de
acciones con las representaciones de los sectores social y pri-
vado; la adquisicidn, asignacién o destino de inmuebles por par

te de la administracién piblica; la promocidén de estfmulos; la
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prestacién de asistencia técnica y asesoria; promover la regula
rizacién de la tenencia de la tierra y de las construcciones; el
ordenamiento ecoldgico; el reordenamiento, la rencvacién o la
densificacién de 4reas urbanas deterioradas, aprovechando adecua
damente sus componentes sociales y materiales; la dotacidn de
servicios, equipamiento o infraestructura urbana, en Areas céa—
rentes de ellas; la acecidn integrada del estado que articule la
regularizacién de la tenencia del suelo urbanc con la dotacidn
de servicios y satisfactores bdsicos que tiendan a integrar a la
comunidad urbana; la celebracién de convenios entre autoridades
y propietarios, en que se atiendan sus respectivos intereses o a
través de la expropiacidn de predios por causa de utilidad pd-
blica; la determinacién de las 4reas de expansién futura en leos
planes o programas de desarrocllo urbano, de dichos centros; 1la
participacidén de los municipios en la formulacién, aprobacién y
ejecucidn de los programas parciales a través de los cuales se
incorporen porciones de la reserva a la expansidn urbana y se
regule su crecimiento; y la adquisicién, por parte del Estado
y de los municipios de predios ubicados en las dreas de expan-
sién futura (art. 32, fraccilones [ a VII; art. 33, fracciones I
a VI; art. 34, fraccidn I a 11I).

La zonificacién de los centros de poblacidn ubicados en
un municipio se entenderd como: I. la determinacidn de las Aareas
que integran y Jdelimitan un centro de poblacidn, de conformidad

con el articulo 2?2 de esta ley; 1II. la determinacién de los
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aprovechamientos predominantes en las distintas zonas dentro de
las &reas del centro de poblacidén; IIL. la reglamentacidn de
usos, destinos y reservas a través de lags declaratorias corres-
pondientes (artfculo 35).

Tanto las determinaciones de dreas y aprovechamientos co
mo las declaratorias de usos, destinos y reservas deberdn derivar
se de los planes o programas municipales de desarrollo urbano
(artfculo 35 y 36).

El articulo 37 de esta ley define los cuatro tipos de de—
claratorias: I, Provisiones.- Son las dreas que serdn utiliza-
das para la fundacién de un centro de poblacidn; II. Usos.— Son
los fines particulares a que podrédn dedicarse determinadas zonas
de un centro de poblacidn; III. Reservas.- Son las &reas de un
centro de poblacidén que serdn utilizadas para su futuro crecimien
to; IV, Destinos.- Son los fines piblicos a que se prevea dedi-
car determinadas zonas o predios de un centro de poblacién.

Los contenidos de las declaratorias de usos, destinos y
reservas se encuentran seflalados en los articules 38, 33 y 40,
respectivamente., Ademds, deberan expresar las razones de benefi-
cio social que las motivaron. 'Son razones de beneficio social el
cumplimiento y la ejecucién, por parte de los gobiernos de los
municipios, de las entidades federativas y de la Federacién, de
los planes o programas de desafrollo urbane a que se refiere el
articulo 4% de esta ley" (art. 42).

Los propietarios de los predios que queden comprendidos en
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las declaratorias no pierden el dominio de dichos bienes sino

en el caso de la declaratoria de uso, deberdn utilizarlo para
aguel usc determinado en la declaratoria; y en el caso de las
declaratorias de reservas o destinos, deberdn utilizarlos “en
forma que no presente obstdculo al futuro aprovechamiento. Cuan
do se trata de las declaratorias de destinos, quedarédn sin efec
to si en un plazo de cinco aflos a partir de su publicacidn no
son utilizadas esas zonas o predios conforme al destino previs—
to.

Esta ley otorga un derecho de preferencia a los gobiernos
municipales y estatales, en lqs términos de las leyes locales
correspondientes, para adquirir predios comprendidos por las de-
claratorias de reserva cuando esos predioy sean puestos a la ven
ta, o por cualquier acto juridico en que sean objeto de una
transmisgién de propiedad, o en caso de remate judicial o adminis
trativo, por lo que tanto los propietarios, notarios, jueces y
autoridades administrativas tendrdn la obligacién de notificar
a dichos gobiernos para que ejerzan ese derecho en un plazo no
mayor de treinta dias (articule 41).

Par otro lado, la autoridad competente proveerd la expro
piacién de un predio, por causa de utilidad piblica, cuando el
cunmplimiento de los planes o programas implique el empleo de cua
lesquiera de los medios indicados en el articulo 3 de esta ley
¥ sea necesaria o de mayor beneficio social la ocupacién de la

propiedad y lo hard de conformidad con las leyes de la materia



159

que le fueren aplicables (articulo 43).

El artfculo 44, en sus iltimos parrafos, establecen las
obligaciones tanto de las autoridades administrativas como de
los jefes de las oficinas de registro en lo relativo al registro
de planes y programas y declaratorias. Ademds, las autoridades
administrativas no expediridn ningln permiso, autorizacién o li-
cencia que contravenga los planes o programas y declaratorias.
Los que se expidan, serdn nulos de pleno derecho.

Todos los actos, convenios y contratos relativos a la pro
piedad, posesidn o cualquier otro derecho relacionado con la uti
lizacién de predios, deberan contener las clausulas relativas a
la utilizacidn de 4reas y predios conforme a las declaratorias
correspondientes. Serin nulos y no producirdn efects jurfdico
alguno dichos actos, convenios, contratos o derechos que contra
vengan las correspondientes declaratorias inscritas en el Regis
tro Piblico de la Propiedad. (artfculo 45)

"Los Notarios y los cualesquier otros fedatarios sélo po-
drdn autorizar las escrituras piblicas en que se cumpla con lo
dispuesto en los articulos 41 y 45 y en las que se inserte el
certificado de Registrg PGblico de la Propiedad sobre existencia
o lnexistencia de las declaratorias y de los avisos o manifesta-
ciones de que hablan dichos preceptos". {art{culo 46)

Los residentes de un 4rea, que resulten directamente afec
tados por construcciones, fraccieonamientos, cambios de uso del

suelo u otros aprovechamientos de inmuebles cuando dichas obras
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contravengan las leyes, reglaméntos. planes, programas de desa-
rrollo urbano aplicables y originen un deterioro en la calidad
de vida de los asentamientos humanos, tienen derecho a exigir
la suspensidn, demolicidn o modificacidn de tales obras. En ca-
g0 de que se hubieren expedido licencias o autorizaciones con=-
traviniendo las leyes, reglamentos, planes o programas de desa
rrollo urbano aplicables, aquéllas serdn nulas y los funcicona-
rios responsables serdn sancionados conforme a las leyes en la
materia. Este derecho de los residentes se ejercerd ante las au
toridades competentes o sus superiores inmediatos, quienes oirdn
previamente a los interesados y en su caso, a los afectados y
deberédn resolver en un término no mayor de treinta dias, conta-
dos a partir de la fecha de recepcién del escrito correspondien
te. {(artfculo 47)

El Gltimo capftulo de esta ley se ocupa del sistema nacio
nal de suelo y de reservas territoriales para el desarrollo ur
bano y la vivienda. La operacidn administrativa de este sistema
estari a cargo de los tres niveles de goblerno. El gooierno fe-
deral se coordinard con los gobiernos estatales y municipales,

a través de acuerdos o convenios. (artficuloc 50 y 51)

Se realizardn estudios, tanto a nivel nacional como esta
tal y municipal, que determinen los requerimientos de suelo y
de reservas territoriales para el desarrollo urbano y la vivien
da. {artfculo S2). También, formulardn sus programas de reque—

rimientos inmobiliarios {art. 53). El gobierno federal -realizari
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diversas acciones sobre los bienes inmuebles de propiedad fede—
ral en Su relacién con los gobiernos estatales y municipales
(artfculos 54, 55 y 56). Los ultimos articulos sefialan ciertas
reglas referidas a la vivienda de interés social.

Posteriormente a la expedicién de la Ley General de Asen
tamientos Humanos, las legislaturas de todas las entidades fedg
rativas expidieron entre 1976 a 1977 sus respectivas leyes loca
les de desarrollo urbano, con lo que se incegré; en todos sus ni
veles, la estructura juridica de la planeacién urbana en Méxi-
co'(ld&)

Las mencionadas leyes locales regularon sus contenidos
normativos en los sigulentes apartados: "Disposiciones genera
les; de las autoridades competentes; de los Srganos de planea~
cifén urbana; de la planeacidén urbana; del plan estatal de desa
rroilo urbano; de los planes municipales; del registro de los
planes de desarrollo urbano; de las conurbacicnes en el territo
rio del estado; de la regulacién a la propiedad en los centros
de poblacidn; de la fusidn, subdivisidn, relotificacidén y frac-
cionamiento de terrenos; del mejoramiento urbano; de la infraes
tructura, equipamiento y servicios urbanos; de la estructura vial
y del siﬁtema de transporte; de la vivienda; de la preservacién
del patrimeonio cultural; de la ejecucidn de obras; de las medidas
de seguridad, de las infracciones y sanciones; y, de los recur-

sos administrativos y de los medios de impugnacidn®.
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¢) Planes y programas en materia de desarrollo urbano

El 28 de junio de 1976 se publicé en el Diario Oficial de
la Federacidn el decreto é;e cred la Comisién Nacional de Desa-
rrollo Regional y Urbano, con las atribuciones de coordinar la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollc Urbano y supervisar
la ejecucidn del mismo, conforme a la Ley General de Asentamien
tos Humanos de ese aflo.

El 19 de mayo de 1978 aparecid publicado en el Diarioc Ofi
¢ial de la Federacidn el decreto presidencial que aprobé el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano cuyos objetivos fueron los siguien
teg: I. Racionalizar la distribucidén en el territorio nacional
de las actividades econdmicas y de la poblacidn, localizdndolas
en las zonas de mayor potencial del pais; II. Promover el desa-
rrollo urbano integral y equilibrado en los centros de poblacidn;
ITI. Propiciar condiciones favorables para que la poblacién pue
da resolver sus necesidades de suelo urbano, vivienda, serviclos
piblices, infraestructura y equipamientos urbanos; y,. IV. Mejo-
rar y preservar el medio ambiente que conforman los asentamien-
tos humanos.

También este Plan seflalé diez zonas prioritarias en razén
de su capacidad para absorber poblacién, de su potencial de re-
cursos naturales y de su capacidad para generar empleos: 1. Zo-
na conurbada de la desembocadura del Rio Panuco y Huasteca Poto
sina. 1I. Zona costera del golfo e Istmo de Tehuatepec; ILI.

Zona fronteriza de Chihuahua; IV. Zona conurbada de la Laguna;
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V. Zona del Bajio; VI. Zona fronteriza de Baja California;
VII. Zona costera del sur de Sonora y Norte de Sinaloa, VIII.
Zona conurbada de la desembocadura del Rio Ameca; IX. Zona co-
nurbada de Manzanillo - Barra de Navidad; X. Zona conurbada
de la desembocadura del Rio Balsas y Costa de Guerrero.

Dentro del rubro "zonas de ordenamiento y regulacién” se
contemplaron tres: zona metropolitana de Monterrey, zona metro-
politana de Guadalajara y zona conurbada del centro del pais.

Ademds contenfa programas de accién concertada con los
diversos sectores de la administracién piublica federal; progra-
mas a convenirse con los gobiernos de los estados y programas
de apoyo a las prioridades sectoriales,

Posteriormente, con el cambio de gobierno, se reformé la
Ley Orgénica de la Administracidén Piblica Federal y, como ya
mencionamos, la Ley General de Asentamientos Humanos. Debido a
lo anterior, la Secretarfa de Asentamientos Humanos y Cbras Pi-
blicas desaparecid y en su lugar se cred la Secretarfa de Desa
rrollo Urbano y Ecologfa. El articulo 37 de la Ley Organica de
la Administracién Piblica Federal sefiala los asuntos que le co-
rregponden a la SEDUE, entre otros: formular y conducir las po-
lf{ticas generales de asentamientos humanos, urbanismo, vivienda
¥y ecologia; proyectar la distribucién de la poblacién y la orde
nacién territorial de los centros de poblacién; promover el desa
rrollo de programas de vivienda y de urbanismo; y apoyar a las

autoridades estatales y municipales en su ejecucién. De esta
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manera, y de acuerdo con las reformas a la Ley General de Asen
tamientos Humanos, ceorresponde a la SEDUE coordinar la elabora-
cién del Programa Sectorial de Desarrollo Urbano.

El Plan Nacional de Desarrollo (1983-1988) sefiala, en su
capitulo 7 sobre politica social, que la politica de desarrollo
ur}:ano plantea una mejor utilizaciénde la infraestructura exis-
tente y el aprovechamiento del potencial de zonas alternativas
a las ya congestionadas.

Los objetivos espec{ficos, segin el Plan Nacional de De-
sarrollo, son: alcanzar un desarrollo urbano mas equilibrado en
el territorio y ordenado al interior de los centros de poblacidn;
fortalecer el control del Estado en Sus tres niveles de gobierno
scbre los procesos de aprovechamiento del suelo urbano; respon-
der a las necesidades del sueleo, I{nfraestructura, equipamiento y
transporte colectivo; combatir el deterioro de los .edificios,
espacios abiertos y redes, preservando los valores histérico—
culturales; promover la participaciédn y concertacidn de accio-
nes con los sectores privado y social.

El 25 de septiembre de 1984 se publicd, en el Dlario Ofi
cial de la Federacidn, el Decreto presidencial por el que se
aprueban los programas sectoriales de desarrollo urbano y vivien
da de mediano plazo que se denominardn Programa Nacional de De-
sarrollo Urbano y vivienda 1984-1988. El articulo tercero tran
sitorio de este decreto deroga el Decreto de 19 de mayo de 1978

por el que saprobd el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.
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El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda
1984-1988 comprende nueve capitulos con dos subdivisiones cada
uno, es decir, una de desarrollo urbano y otra de vivienda. En
las lineas siguientes nos referiremos especificamente al sector
de desarrollo urbano. El primer capitulo, de diagndstico, expo-
ne la problemdtica del desarrollc urbano y la vivienda que en-
frenta el pais, ésto es, los problemas territoriales de exccsi~
va concentracidn, dispersién y desigualdades regionales; y los
praoblemas al interior de los centros de poblacién.

El capfitulc segundo, sefiala cuatro objetivos generales,
relacionados con los del Plan Nacional de Desarrollo: 1. Trans-
formar el patrdn de ocupacién del territorio en apoyc a la poli
tica de descentralizacién de la vida nacicnal mediante la conso-
lidacidén de un sistema jerdrquico de ciudades para ia prestacidén
de servicies; 2. Impulsar el ordenamiento y 1a regulacién del
crecimiento de los centros de poblacién; 3. Atender las nece-
sidades bésicas de la poblacién en materia de suelo, infraestruc
tura y equipamiento y, 4. Combatir el deterioro de edificios,
espacios abiertos y redes y preservar log valores histéricos
culturales. De eatos objetivos generales se desprenden seis
objetivos especificos: suelo, zona federal, patrimonio inmobi-
liario federal, agua potable y alcantarillado, equipamiento ur~
bano y sitios y monumentos del patrimonio cultural.

El capftulc tercero, de estrategias, establece cuatro li-

neas bésicas de accidn, dos de las cuales se refieren al desa-
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rrollo urbano: una, se refiere al ordenamiento territorial y
otra, al ordenamiento de los centros de poblacién. La primera
se enfrenta a la problemitica que presenta el actual patrén te-
rritorial excesivamente centralizado, disperso y desigual. Se
orienta a vigorizar un Sistema Urbano Nacional compuesto por 168
centros de poblacién del pais que presentan las oportunidades
mis favorables y los problemas mis graves de desarrollo. Enesps
¢ial, centra su atencidn en el impulso a 59 ciudades medias
que muestran aptitudes para captar el crecimiento econdmico y
de poblacién en términos mis eficientes y equitativos. Se esta-
blece una jerarquifa de ciudades y se propone que estas lineas de
accidén se relacionen con los programas regionales del Mar de Cor
tés, Frontera Norte, Zona Metropolitana de la Ciudad de Megfico
y de la Regidén Centro, Reglén Sureste y Zonas Aridas. De esta
manera, el Sistema Urbano Nacional se compone de 168 centros de
poblacién, de los cuales, tres se consideran como ciudades gran
des, 59 como ciudades medias y 106 como centros de apoyo, que en
conjunto alojan aproximadamente al 50% de ia poblacién nacional.
Para tal efecto, se proponen tres politicas principales: a) po=-
l{tica de descentralizacidén (control, consolidacidn e impulso};
b) politica de prestacién de servicios (centros de servicios re
gionales, centros de servicios estatales); y c¢) Politica de
atencidn a zonas criticas, {urbanas y rurales).

La segunda linea de accidn propone, para el ordenamiento

de los centros de poblacidén, fortalecer la planeacién y progra-

macidén urbana local, la normatividad y control del suelo, incre
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mentar su capacidad para satisfacer sus requerimientos de infrg
estructura, equipamiento, servicios y mejoramiento del medio
ambiente.

Los siguientes capitulos tratan sobre las metas y previ-
sién de recursos {cuarto); acciones de gasto publico (quinto};
criterios y acciones de concertacién con los sectores privado y
social (sexto); criterios y acciones de coordinacidn con las en
tidades federativas (séptimo); instrumentos de polftica (octavo),
¥y proyectos estratégicos (noveno).

Cabe destacar que el programa se propone, en el capftulo
octavo, como una de las politicas legislativas fundamentales, con
tinuar con la elaboracidn de un marco juridico apropiado para la
planeacidn urbana. Este marco se encuentra integradoybasicamente
por las reformas y adiciones a la Ley Federal de Reforma Agra-
ria, Ley General de Bienes Nacionales, Ley General de Obras Pi-
blicas, Ley General de Asentamientos Humanos que analizamos en
pdginas anteriores y la creacidn de la Ley Federal de Vivienda.
Las modificaciones a la Ley Federal de Reforma Agraria fijan las
normas para la constitucidén de zonas urbanas ejidales que sean
compatibles de utilidad piblica para expropiar ejidos y comuni-
dades y hacer promovente y beneficiaria lnica de éstas al Gobier
no Federal a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Eco
logia. Las reformas a la Ley General de Bienes Nacionales per-
miten una operacidén mds dgil a las dependencias y entidades de
la Administracidn Pidblica Federal en sus adquisiciones y enaje—

naciones Minmobillarias y determinan procesos mas eficientes en
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la transmisién de la propiedad que haga el Coblerno Federal a fa
vor de los estados y municipios. Establecen como bienes de domi
nio privado de la Federacidén los inmuebles que tengan como fina
lidad la constitucién de reservas territoriales, el desarrollo
de fraccionamientos urbanos o la regularizacién de la tenencia
de la tierra.

Las modificaciones a la Ley General de Obras Piblicas eg
tablecen que en la planeacién de las obras pilblicas, las depen—
dencias y entidades de la Administracién Piblica Federal deberén
tomar en consideracidn los planes y programas de desarrollo de
los estados y municipios, y la observancia de las declaratorias
de provisiones, uscs, destinos y reservas de dreas y predios.

La Ley Federal de Vivienda tiene como propésito fundamen
tal establecer y regular los instrumentes y apoyos que se orien
tardn preferentemente, a la produccidn y mejoramiento de la vi-
vienda rural y urbana de interés social; a la apertura de frac-
cionamientos populares y a la produccidn de vivienda promovida
por diversas formas de gestidn solidaria.

Por lo que respecta al proyecto estratégico de ciudades
medias, previsto en el capitulo noveno, se-propone impulsar la
concentracidn de las actividades econdmicas y de la poblacién
en las ciudades medias del pais, de tal manera que se constitu-—
yan una alternativa real a las grandes ciudades. Este proyecto
sefiala como una de sus metas, para el afio 2000, redistribuir 4

millones de habitantes en las eiudades medias que de otra manera



169

se asentarfan en las drea metropolitanas. La estrategia que se
pretende seguir es la de consolidar a las ciudades medias como
centros de desarrollo regional. Dentro de las lineas de accidn
se prevéen las de coordinacidn de la Administracién Publica Fe-
deral, con las autoridades locales y las de concertacidn con los
sectores social y privado. En particular, la SEDUE asignard el
62% de los recursos en agua potable, 92% de equipamiento urbano
y 26% de obras en sitios y monumentos del patrimonio histdrico

cultural, a las ciudades medias.
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CAPITULO III
UTOPIAS Y REALIDADES
A. Distrito Federal (Ciudad de México)

La Ciudad de México es el asentamiento humano mds grande
de la Replblica mexicana. En 1980 se calculd que la poblacidn
del Distrito Federal ascendia a casi diez millones de habitantes
y para 1984 ya habfa rebasado esa cifra. En esta regidn del
pafis se ha presentado el fendmeno de la conurbacidn por lo que en
algunas ocasiones se le denomina la zona conurbada de la Ciudad
de México o la zona metropolitana de la Ciudad de México. Tam_
bién se dice que la Ciudad de México es (o pronto se convertiri)
la megaldpolis mds grande del mundo.(l)

Siendo uno de los asentamientos humanos mas grandes jcual
es su forma de gobierno?, ;qué instrumentos juridicos regulan
la planeacién urbana?.

La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
seflala, en su articulo 43, que el Distrito Federal es parte inte_
grante de la Federacién. El articulo 44 constitucional estable_
ce que "El Distrito Federal se compondrad del territorio que
actualmente tiene, y en el caso de que los Poderes Federales se
trasladen a otro lugar, se erigird en Estado del Valle de México,
con los limites y extensién que le asigne el Congreso General".
En este articulo se encuentra implicito que el Distrito Federal

es la sede de los Poderes Federales y algin dia podrfa llegar
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a ser una entidad federativa.

Su organizacién politica es diferente a la de las entida_
des federativas. As{, Jorge Madrazo considera que el Distrito
Federal”es una fraccidn federativa que a diferencia de los esta_
dos, carece de autonomfa politica, por lo que esti impedida para
darse su propia Constitucidn y crear sus érgancs particulares
de gobierno... Entre el Distrito Federal y los estados de la
Federacidén existen varias diferencias: La base de la divisidn
territorial y de la organizacidén politica de los estados es el
municiplio, en cambio en el Distrito Fedral no hay municipio.

En las entidades federativas hay una legislatura y un gobernador
electos popularmente por la ciudadania del propio Estado y
estos Srganos son distintos de los federales, en cambio en el
Distrito Federal, la legislatura y el gobernador son a la vez
Srganos federales, y en consecuencia, electos no solamente en
el Distrito Federal sino en toda la Repﬁbuca"-(Z)

1. Reforma constitucional

Las bases de la organizacidn politica del Distrito Federal
se encuentran en la fraccidén VI del articulo 73 constitucional.
El gistema de gobierno del Distrito Federal ha sido objeto de
muchas cr{ticas, Debido a ello, el Presjdente de la Replblica
convocSé a la ciudadania para que expresara su opinién. Los dias
3, 10,17,24 y 31 de julio y 7 deagosto de 1986 tuvieron lugar
seis audiencias piblicas de consulta sobre participacidn ciudada_

na en el gobierno del Distrito Federal en el salén Juidrez de la
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Secretaria de Gobernacién. Dichas opiniones fueron publicadas

en septiembre de 1986.(3)

Posteriormente, en 1987, el Institu_
to Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicans
publicd un trabajo intitulado "Participacidén Ciudadana en el
Gobierno del Distrite Federal"™ que contiene la iniciativa de
decreto que reforma, entre otros articulos, el articuleo 73,
fracecidn VI.(d)

La reforma constitucional a este artfculo aparece publica_
da en el Diario Oficial de la Federacidn el 10 de agosto de 1987.
Con esta reforma se crea un nuevo érganoc de representacién ciu_
dadana en el Distritoc Federal, la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal aunque la forma de gobierne permanece igual.

De esta manera, el articule 73 constitucional establece
que el Congreso tiene facultad: VI."Para legislar en todec lo
relativo al Distrito Federal, sometiéndose a las bases sigulen_
tes",

En la actualidad esta fraccidn comprende seis bases:
1a."El Gobierno del Distrito Federal estard a cargo del Presiden_
te Ae la Replblica,quien lo ejercerd por conducto del &rgano u
drganos que determine la ley respectiva®.
2a. La ley orgdnica correspondiente establecerd *“los medios
para la descentralizacidn y desconcentracidén de la administracidn
para mejorar la calidad de vida de los habitantes del Distrito
Federal, incrementands en nivel de bienestar, ordenando la convi_

vencia comunitaria y el espacio urbano y propiciando el desarro_
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110 econdémico, social y cultural de la entidad".

3a. Se crea un nuevo Srgano de representacidn ciudadana en el
Distrito Federal, es decir, una Asamblea integrada por 40 repre_
sentantes electos segin el principio de mayoria relativa y por
26 representantes electos seglin el principio de representacién
proporcional. El parrafo séptimo de esta base tercera sefiala
cudles son las facultades de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal que se encuentran delineadas en diez incisos,

de las letras A a la J.

4a. Se refiere a la facultad de iniciativa tanto para los miem_
bros de la samblea ¢omo para los representantes de los vecinos
organizados conforme a la ley correspondiente, respecto a las
facultades de la asamblea a que se refiere el inciso A) de la
base tercera. También establece el derecho a la iniclativa po_
pular respecto de las materias que son competencia de la Asamblea.
Sa. Se establece que la funcién judicial se ejercerad por el Tri_
bunal Superior de Justicia del Distrito Federal, y

6a. Se geflala que el Ministerio Pdblico en el Distrito Federal
estard a cargo de un Procurador General de Justicia.

Esta Asamblea de Representantes del Distrito Federal va a
tener ingerencia en varias materias relativas al desarrollo ur_
bano, es decir. conforme al inciso A de la base 3a.

"Son facultades de la Asamblea de Representantes del Distri_
to Federal las siguientes:

A) Dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de policfa y buen
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gobierno que, sin contravenir lo dispuesto por las leyes y de
cretos expedidos por el Congreso de la Unién para el Distrito
Federal, tengan por objeto atender las necesidades qﬁe se mani_
fiestan entre los habitantes del propio Distrito Federal, en
materia de: ...uso del suelo, regularizacidén de la tenencia de
la tierra, establecimiento de reservas territoriales y vivienda;
preservacién del medio ambiente y proteccién ecoldgica;...cons_
trucciones y edificaciones;..."

Asi como,

J) “Iniciar ante el Congreso de la Unién, leyes o decretos
en materias relativas al Distrito Federal®.

Por otra parte, la Ley Orgdnica de la Administracidn Pd_
blica Federal, en su artfculo 44, sefiala que correspende al De_
partamento del Distrito Federal el despacho de los siguientes
asuntos: I. Atender lo relacionado con el gobierno de dicha
entidad en los términos de su ley orgdnica, ¥y 1II. Los demds
que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

De ahi que existe polémica en torne a la naturaleza Ju_
ridica del Distrito Federal, ya sea que se trate de una entidad
federativa o de un departamento administrativo. Podemos decir,
en base a la doctrina, que se trata mds bien de una entidad fede_
rativa (5). gede de los poderes federales, con un gobierno de
excepcidn.

2. Ley orgdnica

El Distritc Federal ha tenido varias leyes orgénicas:
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La ley de 13 de abril de 1917, cuando el Distrito Federal
ae gobernd bajo el régimen de Municipio Libre, de ahi el articulo
S2;: "El ayuntamiento de la Ciudad de México se formard de vein_
ticinco concejales y de quince el de cada una de las otras mu_
nicipalidades del Distrito y de ios territorios".

La ley orgdnica del Distrito y de los territorios federa_
les de 31 de diciembre de 1928 ya no se rige bajo el régimen
municipal sinc que : "El territorio del Distrito Federal se
divide en Dep;rtamento Central y 13 delegaciones " (articulo 2).
La fraccién XXIV del artfculo 24 de esta ley seiflala que el D.D.F.
tendrd a su cargo formar el reglamento relativo a la planifica_
¢ién de urbanizaeidén del mismo Distrito, conferme al cual se
ejecutardn las obras del Distrito Federal.

La ley orgdnica del D.D.F. de 31 de diciembre de 1941 di_
vide, en su articule 8, para los efectos de esta ley, en Ciudad
de México y delegaciones (doce) y corresponde al D.D.F., en ma_
teria de servicios piblicos, la planificacidn y zonificacién,entre
otros (articulo 23).

La ley organica de 31 de diciembre de 1970 divide, para
efecto de esta ley, al Distrito Federal en dieciseis delegacio_
nes.

La ley orgénica del Departamento del Distrito Federal de
29 de diciembre de 1978 fue reformada y adicionada por el Con_
greso de la Unién. Dichas reformas y adiciones aparecen en el

Diarfo Oficial de la Federacién de 16 de diciembre de 1983. En
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virtud de estas reformas se crea la Secretaria General de Desa_
rrolle Urbano y Ecologia, conforme al articulo 3 fraccién 1V,
para atender primordialmente las materias relativas a la proyec_
cién del drea urbana y los problemas del medio ambiente, asi
como el fomento a las actividades agropecuarias.

Es curjoso que en el Reglamente Interior del Departamen_
to del Distrito Federal {publicado en el Diario Oficial de la
Federacién de 26 de agosto de 1985, que abroga al Reglamento
Interior de 16 de enero de 1984) se contempla una Direccidn
General de Reordenacién Urbana y Proteccidén Ecoldgica y ya no
se menciona a la anterior Secretarfa, prevista en la ley orgd_
nica.(s)

De acuerde a las reformas y adiciones a la ley orgénica,
corresponde al D.D.F., en materia de hacienda y conforme a la
fraceidn XIX del artfcule 19, diseflar el sistema integral de
la planeacién para el Distrito Federal, as{ como la elaboracién
de programas financieros anuales, de acuerdo a 1os lineamientos
que conforme a su respectiva competepcia expidan las Secretarias
de Programacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Piblico.
Por lo que toca a obras y servicios y conforme al artfculo 20
fraccién I, le corresponde fijar la politica, la estrategia, las
lineas de accidén y sistemas técnicos a que deban sujetarse la
planeacidn urbana y el mejoramiento y proteccidn del entormo eco_
16gico de la Ciudad de México, con la intervencidn que le con_

cedan las leyes a la Sec¢retaria de Desarrolle Urbano ¥y Ecologia.
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La Direccidn General de Reordenacién Urbana y Proteccién
Ecolégica, contemplada en el reglamento interior de 1985, le
corresponde, conforme al artfculo 25 de este ordenamiento, I.pro_
poner y ejecutar las polfticas del Departamento del Distrito Fe_
deral en materia de planificacién urbana y proteccidn ecolégica,
asi como realizar los estudios necesarios para la aplicacién de
la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal; 1II. Integrar
el Programa de Desarrollo Urbano y Proteccién Ecoldgica del
Distrito Federal y vigilar su cumplimiento, entre otras.

3. Ley de desarrollo urbano

El Distrito Federal cuenta con una ley en materia de pla_
neacién urbana. Esta es la Ley de Desarrrollo Urbano del Dis_
trito Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 7 de enero de 1976, Esta ley contenfa cinco capitulos:

1. Disposiciones pgenerales; I1I., De la planeacién urbana:

III. Régimen del territorio y ordenamiento de los sistemas ur_
banos; 1IV. De la preservacién del patrimonio cultural: vy,

V. De las medidas de seguridad y las sanciones. Postericrmen_
te, por el Decreto que reforma y adiciona la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrite Federal, publicado en el Diario Oficial el
28 de diciembre de 1981 se agrega un capitulo VI, del recurse
administrativo.

Esta ley establece en su articulo 42 que "La presente ley
es aplicable en el territorio del Distrito Federal demarcado en

el art{culo 13 de la Ley Orgédnica del Departamento del Distrito
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Federal®.

El articulo 5 sefiala que el Departamento del Distrito Fe_
deral serd la autoridad competente para planear y ordenar los
destinos, usos y reservas de los elementos de su territorio y
el desarrollo urbano del mismo., Con el Decreto que reforma
y adiciona diversas disposiciones relacionadas con inmuebles
en arredamiento, publicado en el Diarioc Oficial de la Federacién
el 7 de febrero de 1985, se le adiciona un segundo pérrafo a
este articulo: "Reallzard estudios y ordenaré las acciones ne_
cesgarias para promover la edificacién de vivienda de interés
social en arrendamiento ofreciendo, igualmente los estimulos
necesarios para que los sectores privado y social edifiquen
y arrienden tales viviendas".

El articulo 6 enumera las funciones que el Departamento
del Distrito Federal podri realizar: integrar el Plan Director
para el desarrcllo urbano; determinar los usos, destinos y re_
servas de tierras y sus construcciones; participar en la ela_
boracién del plan nacional de desarrcllo urbano y los regiona_
les correspondientes; participar en la ordenacién de los pro_
cesos de conurbacién entre el Distrito Federal y otras entida_
des federativas: participar con los gobiernos estatales veei_
nos y los ayuntamientos de los mismos en la elaboracién y eje_
cucidén del plan de desarrollo urbano de las zonas conurbadas,
entre otras.

El objeto de esta ley es similar al de-la Ley General de
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Asentamientos Humanos, sélo que en relacién con el Distrito Fe_

deral. También se declara de utilidad piblica e interés social

las acciones de planear y ordenar los uscs, destinos y reservas

de su territorio y el desarrollo urbano del D. F. (articulos 1 y 2}.
El artfculo 13 especifica que la planeacién del desarro_

llo wurbane corresponde al jefe del Departamento del Distrito

Federal, quien podré delegar esta facultad a una direccién ge_

neral.

Para la planeacidén urbana se tendrd un plan director. El

artfculo 14 se refiere a éste. "El Plan director para el desa_

rrollo urbano, es el conjunto de dispociones y normas para orde_
nar los destinos, usos y reservas del territoric del Distrite
Federal y mejorar el funcionamiento y organizacién de sus &reas
de desarrollo urbano y conservacién ecolégica, asi como estable_
cer las bases para-la programacién de acciones, obras y servicio".

El plan director contendrd entre otros aspectos, las deter_
minaciones relativas a: los destinos, usos y reservas del te_
rritorio del Distrito Federal, para lo cual se clasificard en
dreas y zonas, de acuerdo con sus caracteristicas, aprovechamien_
tos de los predios y condiciones generales.

El plan director se basara en el plan nacional, los pro_
gramas regionales y metropolitanos, asi como en estudios de
indole demografica, econdémica, geogrifica, social, politieca,

etcétera (articuloe 16).

Se propone que las demds autoridades se basen en este plan .
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director para coordinar sus actividades en diversas materias
tales como politicals de empleo, de transportes, abasto, etc.
(articulo 17).

El plan director se integra por:

I. Un Plan General en que se determinen los objetivos,
politicas, estrategias y programas fundamentales a corto, media_
no y largo plazo que regirdn la ordenacién y regulacidén del de_
sarrollo urbanc del Distrito Federal, condicionados y dependien_
tes del bienestar socioeconémico de la poblacidén. A partir del
Plan General deberén formularse sus programas operativos, de
caricter sectorial, que rijan la actuacién piblica en materias
tales como el equipamiento, la infraestructura, la vialidad
urbana, la vivienda y el suelco necesario para ello, que se enla_
zarén con la programacidn y presupuestacién anual del Departa_
mento.

II. Los Planes Parciales que resulten necesarios, cuyo
fin sea el desarrollo de las proposiciones y contenidos del Plan
General en zonas particulares del Distrito Federal y que tengan
como propésito la realizacidn de alguno o varios de los objeti_
vos del Plan General.

I1I. El sistema de informacidn y evaluacién que permita
el control y seguimiento del Plan General y sus programas ope_
rativos, asi como los Planes Parciales,yprevea la incorporacién
de los resultados al proceso de planeacién (articulo 18j.

Se establece para informacién y consulta pilblica el Regis_
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tro del Plan Director para el Desarrollo Urbano del Distrite
Federal, en el que deberdn inscribirse los Planes General y
Parciales, los programas y declaratorias y las resoluclones
administrativas que lleguen a dictarse con apoyo a éstos, o que
afecten el desarrollo urbano en forma significativa.

La formulacidn del Plan General estard a cargo de una di_
reccién general que en la actualidad corresponde a la Direccién
General de Reordenacidn Urbana y Praoteccidn Ecolédgica, y dicho
proyecto serd gometido a la aprobacién del jefe del Departamen_
to del Distrito Federal. Una vez aprobado el Plan General, se
publicard en forma abreviada en el Diario Oficial de la Federa_
cidn, en la Gaceta del Departamento del Distrito Federal y en
dos diarios de mayor circulacidén y se inscribirid en el Registro
Piblico de la Propiedad y del Comercio (artfculeos 21 y 22).

El Plan General deberd ser revisado y evaluado por el De_
partamento del Distrito Federal, en el plazo que se indique al
ser aprobado, siguiendo los requisitos de publicacidén e inscrip_
cidn que trata el articulo 22 (artfcule 23).

Por lo que se refiere a la elaboracidn de los planes par_
ciales, podréan ser propuestos por: los delegados del departa_
mento del Distrito Federal; el Consejo Consultivo de la Ciudad
de México; las juntas de vecinos; las diversas dependencias del
D.D.F.; la Comisién de Planeacidn Urbana; las secretarf{as de
Estado; los organismos ptiblicos y privados con personalidag Ju_

ridica, que tengan interés en el desarrollo urbane; los partides
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politicos nacijonales (articulo 24). Los anteproyectos propues_
tos deberdan tomar en cuenta la opinién de: los delegados, cuyas
jurisdicciones resulten comprendidas; la Comisidén de Cperacidn
Econdmica del Plan Director, cuando deban efectuarse inversio_
nes por parte del D.D.F.; las juntas de vecinos, direcciones
generales del D.D.F., secretarias de estado, y organismos pibli_
cos directamente relacionados con el anteproyecto; y los colegi:zs
de profesionales correspondientes {(articulo 25}.

El proyectc de Plan Parcial debe ser aprobado por el jefe
del D.D.F. y seguir los requisitos de publicacién e inscripcidn
{articulo 27}. El articulo 28 establece la obligatoriedad dé
los planes parciales.

El proyecto de Plan Parcial debe contener, segin el
artfculo 26, una memoria descriptiva; la documentacibn de cardc_
ter técnico; el plazo para su iniciacidn; la fecha de revisidn
del Plan Parcial; la documentacién necesaria para que la Comi_
sién de Operacidn Econdmica rinda el dictamen correspondiente;
la relacidén de las dreas afectadas; la relacidén del Area de
influencia del Plan Parcial para efectos impositivos y de soli_
citud de modificacién o cancelacidn; la indicacidn del plazo
para que los afectades presenten sus inconformidades.

El articulo 33 establece, como Srgano auxiliar directo del
Jjefe del D.D.F., la Comisién de Operacidn Econémica del Plan
Director.

La seccidn primera del cap{tulo tercero .se refiere a los
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destinos, usos y reservas del territorio, asi, el articulo 44
establece que ''La utilizacidn y aprovechamients de las dreas y
predios en el Distrito Federal deberdn sujetarse a las determi_
naciones de usos, destinos y reservas del Plan Director y de las
declaratorias consiguientes".

Para efectos de ordenar el desarrollo urbano, el territo_
rio del Distrito Federal se clasifica en &reas de desarrollo
urbano y areas de conservacién ecoldgica (artfculo 46).

Dentro de las dreas de desarrollo urbanoc esta ley contem_
pla tres zonas: urbanizadas, de reserva y de amortiguamiento,
que segin esta ley son aquellas que por sus caracteristicas
naturales y por las posibilidades de dotarlas de infraestructu
ra y servicios se determinen como factibles de aprovechamiento
urbano {artfculo 47}.

Las dreas de conservacidn ecoldgica son aquellas consti_
tufdas por los elementos naturales que cumplen una funcidn de
preservacidén del medio amblente (articulec 46-1).

El articulo 53 establece que las declaratorias (ya sea
que determinen zonas que dentro del area de desarrollo urbano
se constituyan como reserva o deban sujetarse a caracteristicas
especiales de desarrollo as{ como los espacios dedicados a la
conservacién ) deberdn contener cuando menos: la demarcacién;
las earacterfsticas y condiciones del area; las limitaciones de
uso; y, la duracién. Dichas declaratorias deberén inscribirse

en los dos registros que hemos sefialado anteriormente y en los
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demds que corresponda.

Las siguientes secciones de este capitule comprenden di_
versos aspectos de la planeacidén urbana, tales como: estructu_
ra vial y sistema de'transporte: de la fusién, subdivisién, re_
lotificacién y fraccionamiento de terrenos; de la vivienda; del
mejoramiento; y, de la infraestructura, equipo y servicios urba_
nos.

Tanto por lo que se refiere a la estructura vial y de trans_
porte, as{ como lo relativo a la instalacién, construccién y mo_
dificacién de la infraestructura y del equipamiento urbano se
considera que se formularidn los Programas Operativos del Plan
General en los términos del artfculo 1B de esta ley (articulos 58
y 84),

En cuanto a la fusién, subdivisién, relotificacién y frac_
cionamiento de terrenos se regquiere que previamente se obtenga
la autorizacién del Departamento del Distrito Federal (articulo 63).

Por lo que toca a la vivienda, el Departamento del Distri_
to Federal determinard las zonas en que se permita la construc_
eién de viviendas, la clase de éstas, asi como las normas a
que deben sujetarse (articulo 74).

Las medidas de seguridad y las sanciones podrén consistir
en la suspensidén de trabajos y servicios; la clausura temporal
o definitiva, total o parcial de las instalaciones, las construc_
ciones y de las obras y sgervicios; multas: demolicién de las

construcciones; desocupacién o desalojo de inmuebles, entre
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otras (articules 91 y 92}.

En el articulo 95 se establece que los particulares afec_
tados por la aplicacitn de las disposiciones derivadas de este
ordenamiento, podrédn interponer el recurso de inconformidad debi_
damente fundado y motivado ante el superior jerdrquico inmedia_
to de la autoridad de la que haya emanado el acto o resolucidn
de que se trate. El término para la interposicién serd de quin_
ce dfas hébiles siguientes a la fecha en que ge notifique perso_
nalmente la resolucidén o se ejecute el acto.

De la Ley de Desarrqllo Urbano del Distrito Federal deri_
van diversos reglamentos, entre ellos: Reglamento del Registro
del Plan Director para el desarrollo urbano del Distrito Federal
(D.0. 10.12.76); Reglamento de Planes Parciales (D.0. 9.12.76);
¥, Reglamento de Zonificacida para el Distrito Federal {D.o.
23.11.76). Este Gltimo reglamento fue reformado y adicionado
a través de un decreto presidencial publicado en el Diario
Qficlal de la Federacidn el 3 de julio de 1987.

Ese mismo dfa se publicd también en el Diario Oficial el
nuevo Reglamento de Construcciones para =! Distrito Federal,
expedido por el Presidente de la Repiblica, considerando, entre
otros aspectos, los sismos de septiembre de 1985 ya *que reviste
una especial importancia el otorgamiento de los factores minimos
de bienestar que hagan posible la habitabilidad de nuestra ciu_
dad capital, garantizando la seguridad en el uso de las edfica_

ciones y espacios que la camponen", y "la posible instalacidn
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de la Asamblea de Representantes", para lo que en su caso, el
Ejecutivo Federal "oportunamente procederd a modificar o dero_
gar las disposiciones del presente Reglamento".

4. Programas de desarrollo urbano

El 16 de julio de 1987 se publicaron diversos ordenamien
tos en materia de planeacién urbana en el Diario Oficial de la
Federacidn:

1. Acuerdo por el que se aprueba la nueva versidén del Pro_
grama General del Programa Director para el Desarrollo Urbano
del Distrito Federal 1987, en los términos y condiciones de los
planos, memorias y proyectos anexos, que debidamente autorizados
son parte integrante de este acuerdo.

2. Declaratoria que determina la linea lim{trofe entre
el drea de desarrollo urbano y el 4rea de conservacién ecoldgi_
ca, el destino de su zona de proteccidn y los usos y destinos
para el irea de conservacién ecoldgica y para los poblados del
Distrito Federal.

3. Acuerdo por el que se aprueba la versién 1987 de los
Programas Parciales de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
de las Delegaciones Alvaro Obregén, Azcapotzalco, Benito Judrez,
Coyoacdn, Cuajimalpa de Morelos, Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero,
Iztacalco, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Miguel Hidalgo, Milpa
Alta, Tldhuac, Tlalpan, Venustiano Carranza y Xochimilco, por
virtud de los cuales se modifican los Planes Parciales versién 1982.

4, Acuerdo por el que se aprueba la nueva versién 1987 de
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de los Programas Parciales de Desarrollo de los siguien_
tes poblados localizados en el Area de Conservacién Ecolégica
de las Delegaciocnes.

Cabe destacar que ya no se refieren al Plan Director, Plan
General, planes parciales sino que ahora se les denomina progra_
mas; as{ lo seflala el jefe del departamento del Distrito Federal
en dichos acuerdos,"a fin de no contravenir" con lo sefialado por
la Ley de Planeacidn de que la categorfa de Plan queda reservada
para el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

Antes de que Se publicara la nueva versidn del programa
general del programa director para el desarrollo urbaneo del
Distrito Federal, se sometié a consulta popular un documento
elaborado por el D.D.F, denominade " Programa de Reordenacidn
Urbana y Proteccidn Ecoldgica™ del Distrito Federal.

De lo anterior podemos observar que se intenta adecuar y

vincular la planeacién democrética con la planeacién urbana.

B) Utopias

Grandes pensadores de todos los tiempos han manifestado su
utopfa, su ciudad ideal o su estado ideal. Desde Platén, el
hombre, frente a la realidad social, politica y econﬁmlca.que
lo rodea, busca otra ideal, mis justa, mis humana, mis vividera.
Asi, se dan escritos que expresan ora utopias religiosas, ora
politicas, ora econdmicas, ora sociales.(”

El hombre, y por ende la sociedad, busca mejorar su reali_
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dad; ademds, la historia regisira proyectos de comunidades que
3i bien tuvieron vigencia por un tiempo, fracasaron después.
Por lo que toca a las grandes ciudades de nuestros dfas, se han
propuesto diversag soluciones para centrolar el crecimiento
desorbitado de los asentamientos humanos o, por otro lado, se
han elaborado "antiutopias"” con respecto a la amenaza nuclear
que gravita en nuestra época.

Entre los pensadores exponentes de utopias encontramos a
Platén, AristSteles y Tomds Moro. San Agustin no expuso pre_
' cisamente una utopia aungue una de sus obras se denomina “lLa
Ciudad de Dios".

1. Platsa

Dentro del ideal platdnico del Estado se pueden encontrar,
en la "Repiiblica" y en las "Leyes", algunas teorias interesantes
del fildsofo en torno a la forma externa que debe tener la ciu_
dad ideal. Sus teorias toman elementos de higiene hipocréatica
y del método de Hipddamo, de este dltimo, tomd, no tanto el
sistema del trazado de calles, sino la divisidén de la ciudad y
de los ciudadanos en clases.

La primera base para la fundacidn de la ciudad platénica
esti en la seleccién de su emplazamiento correcto, desde el
punto de vista de los vientos dominantes, del agua, de los re_
cursos naturales existentes, con la idea de asegurar la salud
fisica y animica de los ciudadanos. Por razones pricticas y

estéticas, el drea elegida deberia contar con bosques. Las
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zonas costeras se rechazan como inadecuadas; se sugeria que la
ciudad estuviera alejada de ellas, de modo que pudiera evitarse
el contacto entre ciudadanos y extranjeros, neutralizando dentro
de lo posible las consecuencias psicolégicas y morales desfavo_
rables que podrian derivarse del comercio y de las actividades
navales.

La poblacién, en relacidén a cdlculos basados en un misti_
cismo matemitico, en un estado ideal se elevaria a la cifra
de 5040 ciudadanos. La ciudad y sus tierras roturables se divi_
dirian en doce sectores. En un punto elevado situado en el cen_
tro de la ciudad-estado se levantaria la acrdpolis amurallada,
con los templos de los dioses y las casas de los magistrados de
mds categorfa. Las tierras se dividirian en 5040 lotes y cada
unc de ellos en dos parcelas, una situada cerca de:la ciudad
y otra cerca de los limites exteriores del territorio. Los
centros administrativos y otros edificios plblicos habrian de
gituarse en la zona que circundaba el Agora. En torno a ésta
se levantar;an también los santuarios, aunque algunos de ellos
podrian construirse en las alturas que bordeasen a la ciudad.
Para asegurar la salud y vigilancia de los ciudadanos, se espe_
cificaba un tipo de ciudad sin murallas, que habia de lograrse
mediante la construccién de un sistema de casas uniformes, situa_
das de manera que cerrasen la ciudad, configurandola como una
enorme residencia unitaria. Todo tipo de comercio y transaccio_

nes mercantiles se realizaria en el exterior de la ciudad. tLa
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forma estructural de la ciudad-estado permaneceria inalterada,
sin que pudiera verse afectada por los caprichos o extravagan_
cias' de los ciudadanos particulares.(a)
2. AristSteles

Aristételes, por su parte, en el libro séptimo de su obra
la "Politica", analiza qué constitucién y qué ordenamiento debe
estimarse mejor para la ciudad. "Es manifiesto,en primer lugar
que la mejor constitucidén serd necesariamente aquella cuyo orde_
némiento permita a cualquier individuo el hallarse mejor y lle_
var la vida mis feliz".(g’ Seflala que es propio del legislador
avisado "el considerar c¢émo la ciudad, el género humano y toda
otra comunidad podran participar de la vida virtuosa y de la
(10).

felicidad que sea posible para todes ellos" Luego, se

refiere a "las condiciones con arreglo a las cuales ha de cons_
tituirse la ciudad de nuestros deseos" (ll), entre ellas se re_
fiere al nimero de ciudadanos y a la extensidén del territorio.
Por le que respecta a las funciones de la ciudad, Aristé_
teles enumera cudles son: '"En primer lugar, tiene que haber
alimentos; después oficios; en tercer lugar, armas; después de
ésto cierta abundancia de recursos de que pueda disponerse tan_
to para las necesidades domésticas como para los usos militares;
en quinto lugar -y es una funcién primaria=- el servicio divino
al que llamamos culto; y en sexto lugar en la enumeracién, pero
de todo lo mids necesario, la decisién judicial sobre los intere_

ses y derechos reciprocos"”. (12)



Ofras caracteristicas que seflala con respecto al empla_
zamiento de la ciudad son "que la ciudad debe estar, en cuanto
las circunstancias lo permitan, en comunicacién asi con la tie_
rra firme como con el mar y con todo territorio., En cuanto a
su situacidn seria de desearse que la fortuna le diese una alta
y de diffcil acceso, atendiendo a cuatro consideraciones. La
primera y esencial, la salud. Entre las otras consideraciones,
estd la de que tal emplazamiento es favorable para las activi_
dades politicas y militares: Para estas dltimas, en cuanto que
la ciudad debe ser de salida facil para sus habitantes y de di_
ficil acceso y cerco para el enemigo... S5i, pues,hemos de pre_
ocuparnos por la salud de los habitantes, ésta depende de que
la ciudad esté bien situada en un sitioc sano y con una sana
orientacién, y en segundo lugar, del uso de aguas sanas, cuyo
suministro no debe mirarse como superfluo... En cuanto a la
disposicién de las casas particulares, se considera mds agrada_
ble y conveniente para las actividades c¢iviles el trazado regu_
lar y en el estilo recientemente inaugurado por Hipédamc(la);
pero para la seguridad militar es mejor el arregle contrario,
tal como estaba en los tiempos antiguos, pues hace dificil la
salida para los extrafios, y diffcil para los atacantes encontrar

su camino".(ld)

Habra también edificios asignados al culto di_

vino, asf como edificios para los magistrados. También convie
ne disponer de un lugar para una plaza para los ciudadanos.

Cabe destacar lo que Aristételes dice sobre los ciudadanos y
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los agricultores: "Es manifiesto, por tanto, que para poder

ser facilmente guiado por el legislador hacia la virtud deben

los ciudadancs ser a la vez de natural inteligente y animoso".(ls)

En cuanto a los agricultores, el ideal seria que fuesen esclavos,

y no todos de la misma raza o tribu o de espiritu animoso".(IS)
" Ahora bien, la ciudad es virtuosa cuande lo son los ciuda_

danos que participan del gobierno y de acuerdo con nuestro glan

todos los ciudadanos participan del gobierno... Ahora bien, los

hombres llegan a ser buenos y virtuosos por tres cosas, que son

(7

la naturaleza, el hdbito y la raz2én". También habla de la

educacién de los ciudadanos, "porque los hombres aprenden unas
cosas por el hédbito y otras por la enseﬂanza".(la)
3. Tomds Moro

Tomds Moro, (1478-1535), quien viviera en la época del
descubrimiento de América, inventd una isla a la que denomind
"Utopia" {que-en griego significa “ningdn lugar' o "lugar que
estid en ninguna parte"). Su obra "Utopia"” fue publicada prime_
ro en latin, en 1516 y luego en inglés, en 1551. Tuvo como pre_
cedente cldsico la "Republica" de Platdén y, a su vez, tuvo mu_
chos imitadores. En su libro segundo nos dice que la isla posee
"cincuenta y cuatro ciudades magnificas y espaciosas, donde la
lengua, costumbres, organizacién y leyes son idénticas perfecta_
mente, Del mismo modo es semejante también su distribucidén y
aspecto, en cuanto el terreno lo permite. La distancia menor

entre ellas es de cuatro mil pasos. Por el contrario, ninguna
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se halla tan aislada que no pueda llegarse a la ciudad vecina
marchando por todo un dia".(lg)

"Las avenidas de la ciudad se trazaron de tal manera que
facilitan el trdnsito y se hallan a cubierto de los vientos.
Los edificios se encuentran extremadamente bien cuidados y lim_
pios, formando dos lineas continuas de casas enfrontadas en cada
calle. Al fondo de cada casa, a lo largo de la calle, se extien_
den vastos jardines, cerrados por tcdos lados por las casas que
a los mismos adosan. No hay ninguna mansidén que no tenga puerta
en la calle y en el jardin una poterna. Las dos hojas de cada
puerta adbrense con una simple presidn y se cierran solas, entra
quien quiere, ya que en absoluto no existe la propiedad, y cada
diez aflos se cambian de casa, previo sorteo que se erectﬁa."(zo)

En lo que se refiere a la poblacidn, con el objeto de que
*no disminuya ni aumente en forma excesiva, proctrase que cada
familia (en cada ciudad hay unas seis mil, excepto las que no
residen allf{), no tenga menos de diez hijos piberes, ni tampoco
méds de dieciseis. El nimero de los impliberes se halla ilimitado.
Obtiénese ésto enviando a las rarisimas familias poco numerosas
el exceso de las que cuentan con muchos hijos. Cuando la pobla_
cién de una ciudad es demasiado numerosa en total, sirve para
resarcir la falta de ello en las que son menos pobladas. Y si
la masa de poblacidén en toda la isla es excesiva, designanse en
cualquier ciudad algunos habitantes para que vayan a fundar en

el continente cercanc una colonia, a la que dan sSus leyes los

habitantes de Utopfa".(21)
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Los bienes, "estdn repartidos con equidad entre todos,
nadie puede ser pobre ni ponerse a mendigar. En el Senado de
Amaurota, donde, como antes lo dije, se reiinen todos los afios
tres ciudadanos de cada ciudad, se trata en primer término de
las cosas que abundan en cada lugar y de las que menos abundan.
La fecundidad de una provincia suple asi la escasez de otra, y
ésto de gratuita manera. Los que dan de lo suyo nada aceptan
de los que reciben las cosas. No piden nada a la ciudad asi fa_
vorecida, mientras reciben lo que necesitan de otra a la que no
han prestado ningin servicio. Toda la isla forma asi como una
gran familia".(ZZ)

“"Pocas son las leyes que tienen, pero suficientes para sus
instituciones. Lo que critican primeramente en los demdas pueblos
es el numero infinito de leyes e interpretaciones, que con todo,
jamds son suficientes. Consideran injusto en extremo encadenar
a los hombres con tantas leyes, tan numerosas que es imposible
leerlas todas, y tan oscuras que muy pocos pueden comprenderlas.
Han suprimido as{ todos los abogados que defienden las causas,
¥y en manera muy sutil disputan sobre las leyes. La experiencia
les ensefié que es preferible que cada cual defienda su pleito y
exponga al juez lo que habria manifestado a su defensor. En
esa forma evitan complicaciones, y es mds fdcil dilucidar la
verdad. Mientras los litigantes hablan, sin tedas las argucias
que los defensores ensefan, el juez considera .los agumentos y ayuda

a los hombres de bien contra las calumnias de los artificicsos...
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All{...todos son jurisperitos".(zs)

En las (ltimas p&ginas de su libro, Moro se pregunta:
":No es ingrata e inicua la Repiblica que se muestra tan genero_
sa con los nobles -que asf les llaman-, con los banqueros y
otra gente ociosa, con los aduladores y los que proporcicnan
frivolos placeres, mientras no cuida de los campesinos, carbone_
ros, peones, carreteros y artesanos, sin los que jamds existiria

ninguna Repiblica?®. (24)

*Es as{ que cuando miro esos Estados que hoy dfa florecen
por todas partes, en ellos no veo -iDios me perdone!-, otra
cosa que la conspiracién de los ricos, que hacen sus negocios
al abrigo y en nombre de la Republica. Imaginan é inventan to_
dos los posibles artificios, tanto para conservar (sin miedo a
perderlos), los bienes adquiridos con malas artes, como para
abusar de los trabajos y obras de los pobres, adquiridos a vil
precio. Y los ricos promulgan los resultados de sus maquinaz.:i.o_
nes, haciéndolo los ricos en nombre de la sociedad y, por lo
tanto, tamoién en el de los pobres, dindoles fuerza de ley en
esa forma-"(zs)
4, San Agustin

“La Ciudad de Dios", de San Agustin (354-430}, es un tra_

tado de filosofia de la historia que estudia tanto la ciudad

terrena asi como la ciudad celestial. Esta Gltima es la comuni_

dad de hombres de fe que peregrina en esta tierra para llegar

un dia a la paz eterna. En esta obra estdn unidas la fe del
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cristiano y la razén del filésofo.(ze)

Algunos de los temas
relacionados con ¢l hombre y la sociedad los encontramos en el
libro decimonono, tales como: del uso de las cosas; de la liber_
tad y la servidumbre; del mando y gobierno de los sefiores; de

la paz y discordia de la ciudad terrena con la ciudad celestial.
(Capitulos XIV, XV, XVI y XVII, respectivamente).

Capitulo XIV: "El orden de las leyes divinas y humanas
tienen por Gnico objeto el bien de la paz".

"“"Todo el uso de las cosas temporales en la Ciudad terrena
se refiere y ordena al fruto de la paz eterna... Pero como el
hombre posee alma racional, todo ésto que tiene en comin con-las
bestias lo sujeta a la paz del alma racional, para que pueda
contemplar cen el entendimiento, y con esto hacer también alguna
cosa, para que tenga una ordenada conformidad en la parte contem_
plativa y activa, la cual dijimos que era la paz del alma racio_
nal. Debe, pues, querer que no le moleste el dolor, ni le per_
turbe el deseo, ni le deshaga la muerte, para poder conocer
alguna cosa itil e importante, y segin este conocimiento, compo_
ner y arreglar su vida y COstumbres".(27)

Capitule XV: "De la libertad natural y de la servidumbre...'

"...El hombre racional que crié Dios a su imagen y semejan_
za, no quiso que fuese sefior sino de los irracionales; no quiso
que fuese sefior el hombre del hombre, sino de las bestias sola_
mente. ¥ asi a los primeros hombres santos y justos mAs los hizo

Dios pastores de ganados que reyes de hombres, para darnos a
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entender de esta manera qué es lo que exige el orden de las cosas
criadas y qué es mérito del pecado... Pero ninguno en aquella
naturaleza en que primero crié Dics al hombre es siervo del hom_
bre o del pecado. ¥ aun la servidumbre penal que introdujo el
pecado estd trazada y ordenada con tal ley, que manda se conser_
ve el orden natural y prohibe que se perturbe, porque si no se
hubiera traspasado aquella ley no habria que reprimir y refre_
nar con la servidumbre penal. Por lo que el Apéstol aconseja

a los siervos y esclavos que estén obedientes y sujetos a sus
seflores y 1los sirvan de corazdn con tuena voluntad, para que,

si no pudieren hacerlos libres los sefiores, ellos en algin modo
hagan libre su servidumbre, sirviendo, no con temor cautelosc,
sino con amor fiel, "hasta que pase esta iniquidad y calamidad

¥ se reforme y se deshaga todo el mandc y potestad de los hombres,
viniendo a ser Dios todo en todas las cosas”.(zs)

Capitulo XVI: "De cémo debe ser justo y benigno el mando
¥y gobierno de los sefiores..."

"Y porque la casa del hombre debe ser principio o una par_
teclta de la cjiudad, y todos los principios se refieren a algin
fin propio de su género y toda parte a la integridad del todo,
cuya parte es, bien claramente se sigue, gue la paz de la casa
se refiere a la paz de la ciudad, ésto es, que la ordenada con_
cordia entre s{ de los cohabitantes en el mandar y obedecer,
se debe regular con la ordenada concordia entre si de los ciuda_

danos en el mandar y obedecer. De esta manera el padre de fami_
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lias ha de tomar de la ley de la ciudad la regla para gobernar
su casa, de forma que la acomode a la paz y tranquilidad de la
ciudad".(zg)
Capitulo XVII: "Por qué la ciudad celestial viene a estar
en paz con la ciudad terrena, y por qué en discordia".
"La casa de los hombres que no viven por la fe, procura
paz terrena con los bienes y comodidades de la vida tempora.;
mas la casa de los hombres que viven por la fe, espera los bie_
nes que le har prometido eternos en la vida futura; y de los
terrenos y temporales usa como peregrina... Por eso el uso de
las cosas necesarias para esta vida mortal es coﬁﬁn a fieles o
infieles y a una y otra casa, pero el fin del uso le tiene cada
uno proplo y muy distinto. También la ciudad terrena que no
vive por la fe, desea la paz terrena, y en lo que-pone la concor_
dia que hay en el mandar y obedecer entre los ciudadancs, es
en que observan cierta unidn y conformidad de voluntades en leos
objetos que conciernen a la vida mortal. La c¢iudad celestial,
o por mejor decir, una parte de ella que anda peregrinando en
esta mortalidad y vive por la fe, también tiene necesidad de
semejante paz; y mientras en la Ciudad terrena pasa como cauti_
va la vida de su peregrinacién, c¢omo tiene ya la promesa de la
redencidén y el don espiritual, como prenda no duda sujetarse a
las leyes de la Ciudad terrena, con que se administran y gobier
nan las cosas que son a propdsito y acomodadas para sustentar

esta vida mortal. Porque como es comin la misma mortalidad en
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en las cosas tocantes a ella, gudrdase la concordia entre ambas
ciudades... Asi que también la Ciudad celestial en ésta su
peregrinacién usa de la paz terrena, y en cuanto puede, salva
la piedad y la religién; guarda y desea la trabazén y uniformi_
dad de las voluntades humanas en los objetos que pertenecen a
la naturaleza mortal de los hombres, refiriendo y enderezando
esta paz terrena a la paz celestial... Esta paz entretanto que
anda peregrinando, la tiene por fe, y con esta fe juntamente
vive cuando se refiere todas las buenas obras que hace para con
Dios o para con el préjimo, a fin de conseguir aquella paz, por_
que la vida de la Ciudad efectivamente no es solitaria, sino
gocial y pol{tica".(ao)
5. Proyectos de comunidad

Por lo que se refiere a los proyectos de comunidad resultan
de interés las comunidades promovidas por Roberto Owen (1771-1858)
Y por su contemporaneo Frangois Marie Charles Fourier (1772-1837).
Owen, reformista social inglés, def=ndié una teoria general de
distribucién de la poblacidn en comunidades cooperativas agroin_
dustriales de 300 a 2,000 perscnas, asentadas sobre un territo_
Vrio de 60 a 80 hectareas. La gente se alojaria en edificios
cuadrangulares, con alcobas privadas que diesen a jardines, y
cocinas y comedores comunes. Las iglesias se situarian en el
interior de los espacios cuadrados formados por las agrupacicnes
de viviendas, mientras que los talleres y las fibricas se situa_

rian afuera, aunque en las inmediaciones. Su trazado fisico no
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ejercié mucha influencia sobre el moderno urbanisme ya que Owen
consideraba a las callejas, caminos y calles come destructores
de casi todas las comodidades de la vida humana. En realidad
se formaron algunas comunidades conforme a sus ideas, como por
ejempla, en New Harmony (Indiana, 1825} y en Orbisten (Lanarkshi_
re, 1825), pero a fin de cuentas fracasaron. Entre sus escri_
tos se encuentran "A new view of Society" (1813) y "Report of
the County of Lanark" (1820).(31)
El proyecto de comunidad de Fourier consistfa en que la
sociedad debfa dividirse en grupos de 1,600 a 1,800 personas,
alojéndose en una edificacién comin o falansterio, circundada
por unas tres millas cuadradas de tierras roturables. En cada
una de estas unidades funcionaria un régimen de autogobierno,
gi bien cabia la posibilidad de que se creasen lazos federativos
entre ellas. El trabajo lo realizarian los miembros del falans_
terio sobre una base de rotacidn en las distintas especialidades,
pagdndose a cada uno un salario minimo y dividiéndose la rique_
za sobrante en una especie de acciones de valor proporcional a
la aportacién de trabajo, capital y talento individual. Dichos
experimentos sociales se llevaron a cabo en Inglaterra y en
Estados Unidos , sin que sobrevivieran mucho tiempo. En '"Le
nouveau monde industriel, et societaire" (1829) y otros escritos,

Fourier expusc su teoria.(sz)
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C. Regiones y Urbanismo

Debido al crecimiento de las ciudades, la formacidén de
metrdpolis o ciudades grandes y el fendmeno de conurbacién, se
han propuesto diversas soluciones para descongestionarlas. En
Inglaterra, a finales del siglo pasado y a principios del presen_
te, se pensé en la creacidn de "ciudades-jardin" y "nuevas.ciu_
dades". En Espafia, se propone la“ciudad lineal’.

A estas nuevas técnicas del urbanismo contempordneo las
denomina Carcia de Enterrfa y Parejo Alfonso "regionalismo
urbanfstico", es decir, en estas concepciones aparecé ya una’
perspectiva regional que trasciende el &mbito tradicional de la
ciudad como reducto delimitado, por tres razones, principales:
1. "la necesidad de situar la ciudad en un contexto geogrifico,
econdmico y cultural mds amplio, que explica su funcionalismo
y sin el cual no puede comprenderse como realidad social"; 2. "la
necesidad de controlar el crecimiento de manchas urbanas indefi_
nidas y de preservar zonas rurales y naturales intactas en ser_
vicio de la propia ciudad"; y, 3. la dispersidn del asentamien_
to que va ligada al desarrollo de los transportes y que desarti_
cula a las viejas ciudades. Estas razones 'abocan a la necesi_
dad de una concepcidn regional del urbanismo, trascendiendo la
esfera limitada de 1la ciudad".(ss)

1. Ciuvdad-jard{n
El inglés Ebenezer Howard escribidé "Garden-cities of

tomorrow", cuya primera edicidn es de 1895, donde propone la
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creacién de la "eciudad-jardin", pretendiendo articular al
mundo urbano y al mundo natural o ristico. La férmula que
propene para tal articulacidn es la de la vivienda unifamiliar.
Su concepcién es construir ciudades enteras organizadas sobre
esas bases. El limite de poblacién seria el de 30,000 habitan_
tes, alcanzado el cual el desarrollo darfa lugar a una ciudad
nueva separada de la anterior por un '"cinturdn verde" que ia
aisle totalmente e impida su disoclucién en una nebulosa urbana
indefinida. Estoc daria lugar a un sistema general de crecimien_
to 'en racimo" que articula unidades distintas y separadas.
2. Ciudad lineal

El espaficl Arturo Soria y Mata propuso la ciudad lineal
en 1882. Su concepcidén es la de articular la edificacidn a lio
largo de una via de transporte rdpido, ferrocarril o tranvia
en aquella época, que en la actualidad equivaldria a las carre_
teras. Esta cinta urbana se podria prolongar cuanto se quisiera
e interpenetrarse mediante una red de ciudades que se cruzan,
pero que nunca llega a macizarse.
3. Nuevas ciudades

Quizd el primer tedrico de un ‘“regionalismo urbani{stico"
sea Patrick Geddes (1854-1932), escocés y profesor en universi_
dades americanas. Geddes influyé de manera directa en Abercromie
quien, como veremos mas adelante, propuso la creacidn de “nuevas
ciudades", y también, indirectamente, en la'Tennessee Valley

Authority?. Propugné porque cualquier tipo de planeamiento debia



basarse en un previo y sistemitico estudio total del terreno,

con datos de primera mano, es decir, la experiencia personal,
paseando, hablando con la gente, observando, o sea, ésto no es
menos importante que la recopilacidén de datos geogrdficos, cli_
maticos, demogrificos y econdmicos. Tuvo un discipulo, Lewis
Mumford, americano, quien siguid sus ideas e inicid el estudio
sistematico de Nueva York y su regidn, explorando todos sus
rincones a pie, al igual que Geddes lo hizo por los valles de
Escocia., Mumford, al referirse a su maestro, lo considera

como un hombre “estudioso de las ciudades durante toda su vida,
Geddes fue el primer hombre cultivado que en el mundo de la len_
gua inglesa reconocié que la ciudad constituye un 6rgano esencial
en la evolucién de la civilizacién;... Geddes analizé la funcidén
de"claustro” (en su forma moderna de laboratorio, estudio, biblio_
teca) como necesaria para elevar el potencial creador de la
ciudad; como anticipd en su defensa de “la universidad militan_
te", la preocupacidn hoy corriente entre los estudiantes, porque
la Universidad juegue un papel importante, responsable y dinamico

(34) Geddes

en el mejoramiento de la vida urbana y regional".
comprendid la interdependencia orginica de ciudad y regién como

estructura geogréfica e histérica basica que yace bajo la comple_
Jja interaccidn de lugar, trabajo, gente y actividades educativas,
estéticas y polf{ticas. Estas ideas se aplicaron, paulatinamente,

con el movimiento de las "new towns" en Inglaterra, que surge

por obra de tres documentos oficiales: el informe de la Comisidn



Barlow de 1840, el plan del Gran Londres de 1944 y el Informe de
la Comisidn Reith de 1946.

La Comisién Real presidida por Barlow fue designada en
1937 para estudiar los problemas de la distribucién de la
poblacién industrial y los inconvenientes de la concentracién
urbana, para proponer soluclones adecuadas. Tras tres afios
de trabajo, la Comisidén rindié su informe en 1940. Entre sus
recomendaciones surge la politica de una planificacién nacional,
es decir, la Comisién propone una planificacién globlal de todas
las zonas urbanas congestionadas y la necesidad de establecer
una politica de descentralizacidén industrial y de equilibrio
regional, destacando el caso'particular de Londres como especial_
mente agudo. Se mencionan expresamente como métodos para esta
polftica el de "ciudades-jardin", (siguiendo las ideas de Howard),
ciudades satélites, centros comerciales y desarrolle de pequeiias
ciudades existentes.

El Plan del Gran Londres de 1844, realizado por Sir Patrick
Abercromie, desarrolla y aplica estos principios. El plan pro_
pone congelar las industrias existentes en el Condado de Londres
¥y en algunos limitrofes, de tal manera que la poblacién del area
no s6lo no aumente sino que disminuya, describiendo para tal e_
fecto cuatro anillos concéntricos: el primero corresponde a la
zona urbanizada cuya densidad se propone rebajar; el segundo,
al suburbio residencial con casas unifamiliares y de baja densi_

dad, que conservaria este cardcter, prohibiendo su alteracifn;
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el tercero, situado entre los kilSmetros 20 a 35 del centro de
Londres, seria el anillo verde, afectado a uscs agricolas y
recreativos; y finalmente, el cuarto, més exterior se reservaré
a las nuevas ciudades llamadas a acoger una parte de la poblacién
nueva de unos 50,000 habitantes.

Una nueva comisidén real, presidida por Lord Reith, se en_
cargd del estudio para el establecimiento, organizacidén y admi:
nistracién de las "nuevas ciudades". La comisién entregé su
propuesta en 1946 y ésta sirvié de base para 1la aprobacién_de
la "New Towns Act" en agosto de 1946. Entre las recomendaciones
que propone esta comisidn se encuentran las siguientes: 1. Las
nuevas ciudades se establecerian a una distancia no inferior a
40 kildmetros de Londres y de 20 en las otras regiones. Esto
era con la finalidad de céear centros urbanos independientes
tanto econdmica, social y culturalmente del centro congestionado,
para evitar las ciudades dormitorio, con migraciones cotidianas,
aunque sf mantendrian algunos contactos con el centro metropoli_
tano en lo relativo a ciertas industrias y servicios; 2. La
dimensién de estas ciudades nuevas oscilaria entre 20,000 y
60,000 habitantes para que de esta manera la poblacidn se movili_
zara a pie o en ticicleta, de ani que la residencia, los lugares
de trabajo, los servicios y los medios culturales se encuentren
en la propia ciudad, contribuyendo a su propia autonomia. 3. Pa
ra proteger el crecimiento ilimitadoc de estos nicleos se deberia

eatablecer un cinturdn verde y una zonificacién rigurosa, mante_



niendo asi una densidad baja; 4, Se establecerfa una "Development
Corporation" especifica para cada nueva ciudad, dotada de grandes
poderes, aunque sin excluir totalmente el papel de las entidades
locales comunes, asi como de medios financieros especialmente

enérgicos. La planificacidn seria total.(as)

El resultado de
la puesta en practica de esta politica fue la creacién de ocho
nuevas ciudades, situadas entre los 30 y 50 kilémetros del centro
y otras nuevas ciudades en Escocia, Gales y otras dreas metropo_
lltanas.(as)
Las ideas de "ciudades-jardin" y "nuevas ciudades" ingle_
sas influyeron en los Estados Unidos. Un ejemplo de estas ciu_
dades nuevas en los Estados Unidos es la de Radburn en Nueva
Jersey. Esta ciudad fue obra de un promotor privado, Alexander
Bing, quien permitié a Clarence Stein y Henry Wright realizar
el proyecto acerca de las nuevas formas de vida para el siglo XX.
Este proyecto de ciudad sélo llegs a materializarse en las dos
"supermanzanas" construidas antes de la gran depresién econdmica
de 1929, que paralizdé la obra. Sin embarge, en el sector que
queds terminado se pueden observar ciertos principios: 1. Se_
paracién de la circulacién de vehfeculos y de viandantes; 2. Las
vias de trifico de paso situadas en la periferia de las "superman_
zanas" sin atravesarlas; 3. Dotacidén de cada supermanzana de
dreas interiores de parque, con acceso ficil y seguro desde to_
dos los hogares. Se trataba de un niicleo vecinal que originé

importantes efectos y consecuencias sociales.(37)



En México también podemocs encontrar ejemplos de un "re_
gionalismo urbanistico” como en el caso de las comisiones de
cuencas hidroldgicas y en el de la construccidén de Ciudad Sahagiin.
En el periodo alemanista (1946-1952) se cred la Secretarfa de
Recursos Hidrdulicos y en ésta recayd la responsabilidad de di_
chas comisiones. El modelo del exitoso experimento del "Tennessee
Valley Authority" (TVA) en Estados Unidos, se tratd de realizar
en las cuencas hidrolSgicas tanto en el litoral del Golfo de Mé_
xico (Papaloapan, Grijalva y Panuco) como del Pacifico (Tepal_
catepec, Lerma-Chapala-Santiago). Estas comisiones intentaban
coordinar el gasto del gobiernc por un organismo semi-independiente
de carécter regional, y su principal meta era ayudar al descon_
gestionamiento de la mesa central y elevar la produccidn agricola.
El resultado de estas comisiones ha sido limitado. Se logré,
por un lado, poner en condiciones habitables tierras antes inhds_
pitas, insalubres y sujetas a continuas inundaciones, se generéd
energia eléctrica y se construyeron presas y distritos de riego;
pero, por otro lado, no se cumplieron otras metas, como era la
industrializacidn de las reglones y la creacidn de nuevas dreas
urbanas. (38)

La contruccién de Ciudad Sahagin se inicid en 1953 debido
al programa de parques industriales gue tuvo como objetivo pro_
mover la descentralizacidn industrial con el fin de disminuir
las disparidades entre las regiones, Unikel, Ruiz y Garza con_

sideran que el caso de "Ciudad Sahagin merece mencionarse por
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el paralelo que tiene con‘las Comisiocnes de Cuencas Hidroiégicas.
Se trata de la adopcidén de un modelo de desarrollo urbano de un
pais desarrollado -el "new town" inglés—, a una de las entidades
federativas de menor nivel de desarrollo en México. A 150 kildme
tros de la capital, esta ciudad fue disefiada para una poblacién

. de 60,000 habitantes sin utilizar algin poblado existente. Su
estado actual es s6lo el de ciudad artificial, por 1o que ha sido
considerado una decisidén no sSlo errdnea, sino también muy costo

sa".(ag)

4. Desarrclic regional

México, como muchos otros paises, ha adoptado dentro de su
politica de planeacién democratica, la planeacién regional. El
Plan Nacional de Desarroilo 1983-1988 contiene su capitulo, el
noveno, dedicado a la politica regional. Ah{ se establecen las
bases generales para la politica de descentralizacién de la vida

nacional y de desarrollo regional. Se propone la elaboracién de
los programas de regiones estratégicas como son: frontera norte,
Mar de Cortés, Zona Metropolitana de la Ciudad de México y Sures

te.(ao) Ademds, se dedica un apartado especial al Distrito Fede-—

ral.(al)

Para la Zona Metropolitana de la Ciudad de México se plan
tean distintas lfneas de accidn para revertir la tendencia con-
centradora de esta regidn: intensificar la desconcentracién del

crecimiento industrial, abriendo alternativas viables de locali-

zacién; frenar las migraciones hacia la metrépoli, fortaleciendo



las condiciones de desarrollo rural en las zonas de expulsidn;
consolidar sistemas urbanos y de intercambios a escala regional,
relativamente independiente de la Ciudad de México, en el Occi-
dente del pafs y en el Golfo de México; restringir en forma mis
estricta la localizacién de actividades manufactureras y tercia
rias en la Ciudad de México y racionalizar su expansién fisicagaZ)
Para el Distrito Federal, el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 se propone: crear condiciones para mejorar la calidad
de la vida de sus habitantes, mediante una accidn mas eficaz en
los aspectos relativos a la ecologfa, la salud, la educacidn, la
seguridad pdblica, la cultura, los servicios piiblicos y el trans
porte; proveer de mejores condiciones para el desarrollo del em.
pleo, la vivienda, la produccidén y el abasto: lograr lo anterior
con una mayor participacidn y organizacidén de la ciudadania en
el planteamiento y en la solucién de sus necesidades; fortalecer
los mecanismos que aseguren que las polfticas ejecutadas en la
Ciudad de México sean congruentes y sirvan a los propSsitos de
una politica nacional de desarrollo; promover, desde el interior
de la ciudad, la descentralizacidn de la vida nacional, contribu
: yendo asf al logro de un desarrollo equilibrado entre las distin
tas reglones del pals, en congruencia con la capacidad ecolégica
y econdmica, tanto de la ciudad como del pais; fortalecer la ca
pacidad financiera y de gestidén de las autoridades administrati
vas de la Ciudad de México; integrar el desarrollo de la zona

metropolitana con los gobiernos de los estados circunvecinos.(aa)
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En materia de desarrollo urbano del Distrito Federal se
propone: la reordenacidén de su crecimiento se abordard con una
visién realista e integral; en apego a la necesaria congruencia
con los objetivos del desarrollo nacional y con la firme decisidn
de que el progreso de la zona no se logre a expensas de generar
rezagos o desequilibrios en otras regiones del pais.(da)

Se parte de una concepcién de urbanizacién ordenada y con
trolada que exige la regularizacidn del uso del suelo y destino
del suelo urbano como condicién para evitar la anarguia de los
asentamientos humanos, y sentar las bases para una polftica de
vivienda popular, de preservacién de las tierras aptas para usc
agricola y forestal que coadyuven al mejoramiento del medio am-
biente.(as)

La influencia de la Ciudad de México en el desarrollo eco
némico y social del pais es indudable, de ahi que a lo largo del
Plan Nacional se refiera varias veces a la Ciudad de México.

Por ejemplo, en el capfitulo 5 sobre "estrategia econdmica
y social" se propone descentalizar en el territorio las activi-
dades productivas y el bienestar social y para ello se buscara
"modificar la inercia de crecimiento de la Ciudad de México".(ds)
También, en el capitulo 6, sobre "Polftica econdmica general",
se sefialan una serie de lineamientos para promover una distribu
cidén mds equilibrada de las actividades productivas y del bienes
tar social para la asignacidn del gasto piblico con criterios

regionales.(d7)

Posteriormente, el 27 de octubre de 1983, el Presidente de
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la Replblica presentd el Programa de Desarrollo de la Zona Metro
politana de la Ciudad de México y de la Regién Centro. (También,
en esa misma fecha se expidls el decreto que crea el Comité de
Planeacidn para el Desarrollo del Distrito Federal.) Asf, con-
forme a este programa regional se considera que la zona metropo
litana incluye a las 16 delegaciones polfiticas del Distrito Fe-
deral, 53 municipios del Estado de México y un municipio del Es-

tado de Hldalgo.(da) La regién centro incluye a los Estados de

México, Hidalgo, Morelos, Tlaxcala, Puebla y Querétaro-(dg)

En la presentacidn de este programa se dice que la "estra
tegia del Programa se desenvuelve en dos direcciones: reordenar
el crecimiento de la ciudad de México en conjunto con su zona

metropolitana y, simultineamente, impulsar el desarrollo rural

integral y la fortaleza de las ciudades medias de la Regidn Cen

tro*. (s0)

"El reordenamiento dela metrdpoli exige hacer frente a las
prioridades de abastecimiento y consumo racional del agua, con-
trol en el uso del suelo, ordenamiento de la vialidad y transpor
te, control ambiental y proteccidn ecoldgica, establecimiento
de un sistema de informacidn metropolitano para la planeacién,
mejoramiento de la seguridad ciudadana y saneamiento paulatino
pero firme de la situacidén financiera del Distrito Federal y del
Estado de Méxicn".<51)

"El fortalecimiento de la Regién centro lleva a impulsar

la desconcentracidn industrial selectiva, apoyar la realizacién
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de obras de infraestructura y de comunicacién interregional,
equipamiento urbano, descentralizacidn de los servicios adminis
trativos de educacidn, salud y desarrollo rural integral y forta
lecimiento de los municipios".(SZ)
Cabe gefialar que el programa sectorial de la Administra=-
cién Piblica Federal denominado "Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Vivienda 1984-1988" considera, dentro del sistema Nacio
nal Urbano, a la Ciudad de México como una ciudad grande y la
politica aplicable de descentralizacién es la de control, ésto
es, "se deberi reducir la proporcidén del gasto federal que se
destina a la zona; acercar progresivamente los precios y tarifas
de los bienes y servicios piblicos a sus costos reales favore-
ciendo en todos los casos a los grupos sociales mds postergados;
crear las condiciones para que las empresas asuman los costos
sociales de contaminacidn que generen.... se requiere atender
en forma prioritaria los aspectos relativos a descentralizacidn
2 (53}

administrativa y desconcentracién industrial... Ademds, el

impulso que se preveé darle a esta ciudad es turistico.(SA)

La politica regional de la Administracién Piblica Federal
se aplica a través de los Convenios Unicos de Desarrollo celebrg
dos con las entidades federativas.

De lo anterior podemos observar un interés cada vez mayor
por las regiones que se debe, en parte, a la bisqueda del desa-

rrollo econémico, es decir: "se pretende tener en cuenta, a ni-

vel estatal, el desarrollo de los distintos territorios regio-



nales, sus lazos reciprocos e intereses generales, regulay)
interdependencias entre produccién y servicios, a fin de y
las condiciones &ptimas para el desarrollo de la produccihq
tisfaccién de las necesidades de la poblacién y proteccidy
los recursos y valores ambientales".(ss)

(Qué queremos decir con ésto? Que tanto el desarrolu%
némico as{ como el desarrollo urbano y el desarreollo regiwm
encuentran vinculados. Esto se explica por lo siguiente: y
una primera etapa, los paises de menor nivel de ingresos ™
como objetivo primordial el desarrollio econdmico nacionalum
una etapa posterior,... los objetivos del desarrollo econdy
y social deben prestar atencién a los.aspectos de carécter"tl
nal. En este perfodo las disparidades entre reglones y la p,hl
cfa en la estructura urbana son quizd los temas de mayor iy

(56}

tancia, es decir, 'es en el nivel regional y urbano dy

la relacién entre la dindmica demogrdfica y el desarrollo “ﬂ

mico adquieren forma concreta".(57)

Unikel, Ruiz y Garza sefialan que las politicas de deyy
1lo sectorial en México, ya se trate del sector agropecuarly
del industrial, "han dado por resultado una fuerte concentn%
industrial y marcadas disparidades en el sector agropecuarhq
tre laa regiones del pais' y consideran que "Tanto en el sgy
agropecuario como en el industrial es mis importante el crgy

miento econdémico nacional que el desarrollo regional y urba‘w[ﬂ)

hoas

wr
it

{8

[ 58)
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Por su parte, Garcfa de Enterria y Parejo Alfonso estiman
que las "nuevas técnicas econdmicas de desarrollo, que imponen
necesariamente un "desarrollo regional” orgdnice y no sélo cuan
titativo, la han sancionado (a la perspectiva regional), defini
tivamente como técnica inexcusable en una versidn planificadora
mds profunda, que liga necesariamente la planificacidn econdmica
con la ordenacién del territorio soporte material de lia misma".(sg)

Por tanto, se dice que “El Urbanismo moderno ha pasado del
plan urbanc ejecutivo al territorial programitico, maduracién
que ha implicado el salto de la visién urbanistica circunscrita
a la ciudad, a extensiones mayores de superficie cerreatre".(GO)

Este es el reto que se presenta al derecho econémico en
México: vincular la planeacién democrdtica con la planeacidn ur-
bana y regional, armonizando las relaciones del Estadc Federal

con las entidades federativas y los criterios econdmicos con los

Juridico-politicos.
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CONCLUSIONES

Los paises capitalistas de Occidente, después de la
Segunda Guerra Mundial, se propusieron alcanzar un cre
cimiento econdémico nacional mediante ia planeacién de-
mocratica.

Con las transformaciones inherentes a estas c¢circunstan
cias se crea una nueva disciplina juridica, el derecho

.econémico, cuyo objeto de estudioc es precisamente la

planeacidn democritica.

Es caracterfstica de la mayoria de los sistemas politi
cos capitalistas contemporineos el predominio del po-
der ejecutivo ya que es el que cuenta tanto con facto-
res técnicos como socio-pcliticos para llevar a cabo
la planeacién.

La planeacién ya no sélo es un término arquitectdnico

o econdmico sino también juridico-politico. Por tanto,
entendemos por planeacidn democratica aquel instrumen-
to con que cuenta el Estado social de derechc para lo-
grar sus fines de desarrollo no sdlo econdmico sino so
cial, al ordenar y programar Sus recursos. -

La planeacién democridtica en México es llevada a nues
tra Carta Magna, estableciéndose asi su base constitu-
cional. Su marco juridico lo encontramos en la Ley de
Planeacién. Ahi se sefialan los tipos de planes que pue
den elaborarse: un plan de desarrollo nacional; progra
mas sectoriales; programas institucionales y programas
regionales; unos serdn sexenales, otros anuales. Ademds,
la planeacidn se puede realizar a través de las siguien
tes vertientes: obligatoria, coordinacidn, concertacidn
o induccidn.

El crecimiento de la poblacidn y la contaminacidn ambiental
son dos de los temas de mayor trascendencia para el ur
banismo contemporineo, de ahf que se busquen diversas
respuestas para darles solucidn a esos problemas. Debi
do a la complejidad de éstos se requiere de los estu-
dios multidisciplinarios.

La planeacidén urbana es uno de los instrumentos jurfidi
cos cof. que cuenta el Estado para regular el desarro-
l1lo de las ciudades. Anteriormente se han utilizado di
versas técnicas urbanisticas como son la alineacién,
las ordenanzas municipales de construccién, las leyes
sanitarias, la 2onificacidn, etc.
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La planeacién urbana en México tiene su base constitu-
cional en los articulos 27, 73 y 115 y su ley reglamen
taria, a nivel federal, es la Ley General de Asenta-
mientos Humanos, en la cual se establece la concurren-
cia de los municipios, de las entidades federativas y
de la federacidn, para la ordenacidn y regulacién de
los asentamientos humanos en territorio nacional; se
fijan las normas basicas para planear la fundacidn,
conservacidn, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacidn; y, se definen los principios conforme a
los cuales el Estado ejercerd sus atribuciones para de
terminar las correspondientes provisiones, usos, reser
vas, y destinos de dreas y predios. Cabe sefialar que

no queda clara la diferencia entre los efectos de las
declaratorias y de los planes o programas aunque se pre
tenda que el programa de desarrollo urbano de un centre
de pablacién valga como fundamentacién y motivacién del
acto que afecte a la propiedad.

La planeacidn urbana estd estrechamente vinculada con
la planeacidn econdmica de un pafs, por lo que es nece
sario que haya coordinacién entre la Ley General de
Asentamientos Humanos y la Ley de Planeacidn, para evi
tar con esto la creacidn de una serie de planes al in-
finito, ya que conforme a la actual legislacidn habra
un programa sectorial de desarrollo urbano federal,
otro estatal y otro municipal de desarrollo urbano que
a su vez derivarin de los planes de desarrollo respec=
tivos y finalmente sera el programa del centro de pobla
cién el que se aplicara concretamente para afectar a la
propiedad.

El fendmeno caracterfstico de nuestra época es el de
los grandes asentamientos humanus, es decir, de las me
trépolis o de las conurbaciones, que desbordan las di=-
visiones politico-administrativas actuales. Por eso
ya no se trata sdlo de planear una ciudad, sino toda
una regién y sus alrededores y las repercusiones que
ello conlleva.
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