TMNIVERSIDAD AUTOR *’ﬂB A DY NUEVO TEON

T URA T o - o—
ﬁ?/&éﬂ}ﬁb't . &0 Jr.::" Lg '1ﬂ Tih‘ ;x\ I\a fo' H i‘i‘“‘“!t:i ’A\%’\G gt ‘ ‘fg»g@\.

TES! S
“ANALISIS JUBIDICO DEL SISTEMA BSTATAL
DE PLANEACION DE BBESA ﬁe:{m LO URBAND
BEL BSTABD OE NUBYS LBEON”

Fer

JOSE MARIA GOMEZ DEL CAMPD HERRAN

Como reguicito parciel para ebisner ol Grade de
MAESTRIA EN DERECHO PUBLICO

5ESOR
LIC. RICARDG CAYAZDS GALVAN, MIB.A.

QCIURRE 2062



?uux
)
Eﬂm’

£xy
(222 ng
D
-2)
£x3
-
e
LLY

Py
LT

AN
and
G

AT
- o
g}

=3

o
£

£Ld
o |
£1

(=




MRS

4444444444



UNIVERSIBAD AUTONGMA DE NUEVO LEON
FACULTAD DE DERECHO Y CRIMINOLOGIA

TESIS
“ANALISIS JURIDICO DEL SISTEMA ESTATAL
DE PLANEACION DE DESARROLLO URBANO
DEL ESTADO DE NUEVO LEON*

Por

JOSE MARIA GOMEZ DEL CAMPO HERRAN

Como requisito parcial para obtener el Grade de
MAESTRIA EN DERECHO PUBLICO

ASESOR
LIC. RICARDO CAYAZOS GALYAN, H.B.a.

OCTUBRE 2002



UNIVERSIDAD AUTONOMA DE NUEVO LEON

FACULTAD DE DERECHO Y CRIMINOLOGIA

TESIS

“ANALISIS JURIDICO DEL SISTEMA ESTATAL DE PLANEACION DE

DESARROLLO URBANO DEL ESTADO DE NUEVO LEON*

Por

JOSE MARIA GOMEZ DEL CAMPO HERRAN

Como requisito parcial para obtener el Grado de .
MAESTRIA EN DERECHO PUBLICO

Asesor

LiC. RICARDO CAVAZOS GALVAN, M.B.A.

3 de octubre de 2002



LIC. RAMON ALVAREZ BRAVO,

COORDINADOR ACADEMICO DE LA DIVISION

- DE ESTUDIOS DE POSGRADO DE LA FACULTAD DE
DERECHO Y CRIMINOLOGIA. UANL.

PRESENTE.

En nuestro cardcter de miembros del comité formado con motivo de a revision del proyecto de
tesis intitulado “ANALISIS JURIDICO DEL SISTEMA DE PLANEACION DEL
DESARROLLO URBANO DEL ESTADO DE NUEVO LEON?”, presentada por José Ma.
Gomez del Campo Herrdn, como requisito para acceder al Grado de Maestria en Derecho

Publico, nos permitimos comunicarle:
Una vez revisado el aludido proyecto de tesis, procedimos a realizar las observaciones que sobre
el mismo consideramos pertinentes, las cuales han sido debidamente integradas al texto, por lo

que nos encontramos en aptidud de emitir nuestro voto aprobatorio correspondiente.

Lo que hacemos de su conocimiento, con el proposito de que se prosiga con los demés trémites

para que sea concedido el Grado que se pretende.

Ciudad Universitarta, septiecmbre 9 de 2002.

EL COMITE DE REVISION DE TESIS.

}SBGI:O’R/Oﬁ{iGUEZ, M.D.L.
PRESIDENTE .

\

|
O DIAZ, M.DF. \
SECRETXRIA.

LIC. MARTIN/ 'A%R




LIC. RAMON ALVAREZ BRAVO,

COORDINADOR ACADEMICO DE LA DIVISION DE
ESTUDIOS DE POSGRADO.

FACULTAD DE DERECHO Y CRIMINOLOGIA. UANL,

Presente.

En mi calidad de Asesor de 1a tesis ANALISIS JURIDICQ DEIL SISTEMA ESTATAL DE
PLANEACION DEL_DESARROLLO URBANQ DEL ESTADO DE NUEVO LEON,
preparada por José Maria Gomez del Campo Herran, y con cuya elaboracion pretende
obtener ¢l grado de Maestro en Derecho Piblico, me permito comunicarie lo siguiente:

El documento presentado cumple con los requisitos metodolégicos suficientes para
garantizar tuna investigacion que permitié llegar a conclusiones consecuentes a la
hipdtesis propuesta, habiendo en mi concepto analizado las fuentes necesarias para tales

fines.

El plan de trabajo se desarrollé en diversas ctapas, permitiéndome conocer su avance,
realizando las observaciones que se consideraron pertinentes, con respecto del punto de
vista del sustentante.

Por lo anterior, me permito expresar mi voto aprobatorio a la tesis, a fin de que sea
sometida al Comité correspondiente y en su caso, se cumplan lo requisitos para que sea
concedido el Grado que pretende.

Atentamente,

Ciudad Unive/rsitaria, agosto 15 de 2002.
, /

. /1

i (s

LI¢. RICARDO CAVAZOS GALVAN, M.A.




INTRODUCCION.

Dentro del alud de legislacion administrativa
de las dltimas décadas que ha sido ignorado
por el anélisis juridico, destaca con claridad
un conjunfo de ordenamientos que, en
apariencia disperso y cadtico, tiene como
objeto de reguiacion a lo urbano y como gje
rector —al menos en lo ideoldgico- a una de
las formas tipicas de organizar la gestion
publica en la actfualidad: la planeacion (1).
Hace algunos afios, me toco participar en una serie de reuniones celebradas
con el propésito de elaborar un proyecto de la Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
estado de Nuevo Lebn, el cual seria presentado como alternativa a otro que
se encontraba en discusion y que fue muy controvertido, por desdenar a la
planeacion del desarrollo urbano en general. A fin de cuentas, ni uno ni otro

llegaron a convertirse en ley.

Sin embargo, a partir de esos dias se me creé una preocupacion por los
aspectos juridicos de la planeacidn del desarrollo urbano y, ahora, al tener la
oportunidad de realizar una investigacion formal para culminar mis estudios
de la Maestria en Derecho Publico, he decidido retomar el tema y proponer
como proyecto de tesis un analisis juridico sobre el Sistema de Planeacion

del Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Leén.

El proposito del analisis es establecer la validez y la eficacia juridicas del

propio sistema para poder generar los instrumentos juridicos idéneos para



regular el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y del

desarrollo urbano en el Estado de Nuevo Leon.

Para el desarrollo integral de nuestro estado es de gran importancia lograr un
adecuado equilibrio entre los recursos naturales y los diversos elementos
materiales, técnicos y humanos que deben confluir para lograr un ordenado
crecimiento. El desarrollo urbano es una parte importante en este esfuerzo y,
por ello, un sistema de planeacién del desarrollo urbano, con plena validez y

eficacia juridica, el cual se convierte en un instrumento vital para lograrlo.

Ahi es donde encuentra oportunidad este trabajo, aunado al hecho de que
uno de los planes de desarrollo urbano de mayor relevancia para nuestro
estado, el de la zona conurbada de Monterrey, se encuentra actualmente en
consulta para su aprobacion, siendo objeto también de revision en el

presente trabajo.

En el desarrollo de la investigacion se enfrentaron algunos problemas, siendo
los principales: el hecho de no tener una literatura juridica amplia sobre el
tema, lo que motivo que tuviera sélo algun texto y varias compilaciones de
articulos, ponencias y monografias a disposicion; es decir, lo disperso de la

informacién juridica, sobre todo en materia de reglamentacién municipal.

La tesis es predominantemente de corte dogmatico; esto es, domina el
estudio de la legisiacion pues el analisis propuesto versa sobre la validez y la

eficacia de un conjunto de disposiciones e instrumentos de orden juridico;
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mas no se limitd al propio texto de la ley, sino también se investigaron

aspectos histéricos, filosdficos y tedricos.

En el capitulo uno se realiza un acercamiento a los conceptos de validez y
eficacia en el Derecho, que es un tema de muy amplia discusion y del cual
dificiimente podran salir acuerdos, proponiendo la definicion de Kelsen por
representar ésta, en cuanto a la validez, la de mayor utilidad para el andlisis
de los actos de creacion formal del Derecho; en tanto a la cuestion de la
eficacia, no se tomaron cuestiones de orden cuantitativo, optando por una

definicién cualitativa.

Para completar el marco de referencia se expone una rapida revision de la
historia del derecho sobre el desarrollo urbano en México, a partir de (a
legislacion sobre asentamientos humanos y, en el estado de Nuevo Ledn, de
los primeros anos de la Independencia hasta llegar a nuestros dias, y

proponiendo ahi las hipétesis de trabajo, principal y derivada.

El capitulo dos revisa el marco legal de la planeacion del desarrollo urbano,
las cuestiones constitucionales y de la legislacion reglamentaria y general del
orden federal, pudiendo distinguir dos vertientes en materia de planeacion
que, perfectamente definidas, representan dos corrientes ideoldgicas de
gobierno que, en diferentes periodos de nuestra historia, han permeado la
vida publica de Meéxico, consagrandose en sendas disposiciones

constitucionales.



Luego, en el capitulo tres, concluye la revision del marco legal con las
disposiciones en materia del desarrollo urbano que existen en la legislacion
en Nuevo Ledn, sus dispositivos en la Constitucién Politica Local, Ley estatal

sobre la materia y otras disposiciones de orden local.

Este capitulo integra una parte en que se desarrollan algunos aspectos
tedricos sobre la planeacion, revisando sus fuentes de sustentacion,
definiciones, clasificaciones y demas cuestiones que integran el marco
conceptual del estudio, siendo algunas propuestas propias, dada la escasa

literatura juridica que sobre el tema se encontrd.

Termina tal capitulo haciendo una referencia comparativa con el derecho
sobre la planeacion del desarrolio urbano en los Estados Unidos, asi como el

de los estados de México y Jalisco de nuestro pais.

En el capitulo cuatro se realiza el disefio del Sistema de Planeacién del
Desarrollo Urbano en el Estado de Nuevo Leédn, resultando en tal esfuerzo
los problemas que sobre su validez y eficacia juridicas se pueden observar y
que, en un momento dado, podran ocasionar graves problemas de orden
legal que puedan poner en peligro el ordenamiento territorial de los

asentamientos humanos en nuestra entidad federativa.

En el capitulo cinco se desarrolla un analisis sobre una reglamentacion de
regularizacion de la tenencia de la tierra en el municipio de Escobedo, N. L.,

tratando de manera tangencial este problema, observando graves problemas
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en cuanto a su validez como parte del sistema estatal de planeaciéon del
desarrollo urbano y que a juicio del sustentante, forma un sistema aislado

juridica y materialmente.

En la parte final se presentan las conclusiones y propuestas que de la

investigacion se derivaron.

No quiero concluir esta presentacion sin agradecer la ayuda de muchos que
me apoyaron en la tarea emprendida, a partir de mis inicios como estudiante
de la Maestria de Derecho Publico en la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales actora de la de Criminologia de la Universidad Auténoma de Nuevo
Ledn, maestros y comparieros. En especial a los maestros Helio Ayala
Villarreal, Ramén Alvarez Bravo y Carlos Polo Rodriguez, por su apoyo y

comentarios. A mis demas maestros.

A mi asesor de tesis, Mtro. Ricardo Cavazos Galvan.

También por sus comentarios y apoyo, a los compafieros de trabajo en
Fomerrey, Adalberto Nafiez Ramos, Guillermo Delgado Salazar, Dr. Ignacio
Santos, Américo de Luna Flores, Noé Hernandez. Por ofro fado no hubiera

podido formatear la presente redaccion sin la ayuda de Radl Cepeda.

A Martha, la compafiera de mi vida y mis esfuerzos, agradezco su apoyo,
tesén y amor brindados. A mis hijos José Maria, Martha Catalina, Guillermo y

Felipe Eduardo.
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1 ANTECEDENTES

1.1 VALIDEZ Y EFICACIA JURIDICAS.

En el estudio cientifico del Derecho, tal y como sucede en otras ciencias
sociales, la especulaciéon toma su origen en corrientes del pensamiento
filosofico y, es por ello que, resulta dificultoso encontrar definiciones de sus

términos que satisfagan las pretensiones de sus estudiosos.

Asi, al abordar la cuestién de la validez y la eficacia juridicas de un sistema
normativo, materia de la presente investigacién, se enfrenta uno desde luego
a la tarea de encontrar el significado de los conceptos “validez” y “eficacia”
en el Derecho y, si se advierte la existencia de una diversidad de los
mismos, proponer una aproximacion que pueda ser utilizada como base para

la realizacién del trabajo que ahora se emprende.

El concepto de validez, que es una cuestion del deber ser, al que los
iusnaturalistas sujetan la valoracion intrinseca de la norma, en tanto que los
iuspositivistas afirman que deviene del proceso formal de creacion de la
misma, nos muesira el dificil camino que todo jurista ha de emprender
cuando trata de encontrar de una forma objetiva la definicién de un término
legal cualquiera. No es el caso de que encontremos dos caminos a seguir y
que por andar el uno olvidemos el otro; grave error seria proponer una
verdad parcial, puesto que de ambas vias podemos encontrar una que pueda

ser comun y objetiva, que nos permita aproximar una definicion de validez
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que pueda ser usada como base para el andlisis que se pretende en esta

investigacion.

En principio, la discusién entre positivistas y iusnaturalistas se encuadra en la
posibilidad de formar una ciencia del Derecho que sea abjetiva, que sus
bases se fundamenten en apreciaciones que no admitan posibilidad de
valoracion subjetiva. El problema del iusnaturalismo radica en que sus
apreciaciones toman fundamento en el lamado derecho natural, que supone
la preexistencia de una serie principios que deben ser juridicamente
reconocidos, a lo que los positivistas aducen que tal preexistencia de
principios es una cuestion de orden metafisico, que no puede dar pie a
razonamientos que puedan ser cientificamente comprobables y cuya
valoracién depende de los puntos de vista subjetivos del observador y que
solo es derecho susceptible de valoracion cientifica aquél creado por un
hacer humano. Asi, el extremo del iusnaturalismo es la existencia de un
derecho que participe de la esencia de la idea, en el sentido platonico; en
tanto el del iuspositivismo es la sentencia en el momento mismo en que el

juez la promuiga. (1)

No es propésito de este trabajo buscar la unidad entre las escuelas juridicas
- situacién a todas luces irreductible - pero tampoco se puede considerar una
decision objetiva desdefiar la una, sin aparente motivo, para abrazar la otra.
Sencillo seria decir que, de entrada, se niega cualquier valor al derecho
naturai; sin embargo, resultaria demasiado arbitrario y falto de veracidad, ya

que existen momentos en que es imposible negar su existencia, campos
8



donde la moral y el derecho parecen una misma expresion, de tal manera

que, ademas de arbitraria, careceria de objetividad.

Luego, entonces, es necesario arriesgar un poco y proponer una probable
situacion: cuando una sociedad se constituye como Estado, aquella realiza
una serie de propuestas, le da un sentido, una orientacién, en fin, un
propdsito determinade a su unién. Esta condicion es politica, en tanto sugiere
una direccion determinada, por lo que se unen con un proposito especifico,
sin embargo es necesario establecer la estructura que haga posible alcanzar
el propdsito que se ha propuesto. Estas herramientas constituyen el

Derecho.

Asi podran considerarse, como la parte del derecho natural, todas las
propuestas que la propia sociedad ha determinado como fines propios de su
unién, todas las aspiraciones que la motivan y, de esa manera, €l derecho
sera valido, en este contexto, si es congruente con tales aspiraciones. Por el
otro lado, tenemos la estructura que ha de producirse, de cuya creacién
habra de plasmarse una Constitucion que ademas de integrar los propodsitos
sociales, habra de determinar las formas en que el derecho deba de crearse,
luego en este contexto sélo sera derecho valido aquel que es creado de

conformidad a lo dispuesto por la Constitucion. (2)

Este problema, asi planteado, marca dos puntos de vista que, aunque
irreductibles, necesariamente confluyen al producirse el derecho. Esto es,

que la norma juridica sea creada como lo previene la Constitucion y que su
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contenido sea congruente con el contenido que la propia norma fundamental
propuso que la norma deberia prever y éste podria ser el verdadero sentido
de validez de la norma. De otra forma no podriamos aceptar que una norma
fuera creada sin congruencia a lo dispuesto por la Constitucién para su
contenido y, para ello, el propio derecho nos daria las armas para
contrarrestarla; ademas, si su creacion no se ajustara a las disposiciones
constitucionales, simplemente careceria de validez, esto es, no formaria
parte del sistema legal y, si por circunstancias especificas tuviera vigencia,
formaria un sistema juridico nuevo, diverso del cual fue creada, rompiendo
con ello el orden juridico. Es obvio que también el Derecho provee las
defensas para contrarrestar los efectos que se puedan producir con base en
la espuria norma, mas sin embargo puede llegar a suceder que no se

opongan las defensas y precariamente conserve vigencia.

A esta cuestion del derecho creado, sin ajustarse a la norma de la cual
deriva, Kelsen (3) ha dicho que es la nada juridica, una aberracién, lo que
lleva a notar una coincidencia entre la existencia y la validez de Derecho;
pero el problema no es tan simple, dado que la norma podra surtir efectos,
siendo entonces posible decir que se ha creado un subsistema juridico

nuevo, como se comentod lineas arriba.

La condicién del “sistema juridico nuevo” es una explicacion pertinente ante
la probable vigencia de una norma juridica espuria, dictada en contra del
orden juridico general, sobre la cual ha recaido una resolucion judicial

aceptandola como juridicamente valida, para explicar la validez de las
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determinaciones que fundadas en tal norma llegaren a existir, para encontrar
una propuesta coherente a lo que Kelsen (4) sefiala como la nada juridica,

que no nos responde a la realidad, sino s6lo a la cuestion de forma.

La eficacia juridica, como problema del ser que es, no sugiere tantas
posibilidades de discusion como el de validez y, en tal sentido, los tratadistas

muestran algunas coincidencias en su definicion.

A este respecto, Leticia Bonifaz, en su libro El problema de la eficacia en el
Derecho, proporciona una serie de conceptos vertidos por autores que han
abordado el tema y termina concluyendo que el concepto de eficacia se
refiere: 1) a la aplicacion de la norma; 2) a su obediencia, cumplimiento,
acatamiento, observancia o aceptacion y 3) a la realizacién de sus efectos o
al cumplimiento de sus fines y propésitos (5). Sin dejar de observar gue...
“tienen que ser vistos en relacion al numero de casos y frecuencia con que

se dan.” (6)

Kelsen, que abunda en cuestiones de la eficacia en el derecho sostiene en
su obra “Teoria pura del Derecho” que.... “en consecuencia debe actuarse
conforme las normas facticamente promulgadas conforme a la constitucion,
que sean en términos generales, eficaces”... (7) y asi se puede concluir que
la generalidad en la aplicacion es la medida de la eficacia; asi, una ley sera
mas 0 menos eficaz en tanto su imperio sea mas o menos respetado, pero
con ello se corre el riesgo de caer en un problema cuantitativo, cuando en

realidad se busca una condicion de cualidad, no de cantidad.
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Para evitar tal situacion sera menester establecer las posibilidades de fincar,
para efectos de este trabajo, la eficacia de una norma, no en tanto a la
magnitud de su aplicacion u observancia, en cuanto sea ésta general o no,
sino en la factibilidad que pueda tener de que se cumpia con los fines para
los que fue creada en un momento dado, que dentro de esta investigacion
sera la posibilidad de reproducir un sistema normativo en materia de

planeacion del desarrollo urbano.

Es dentro de este contexto que se pretende realizar el analisis juridico del
sistema de planeacién del desarrollo urbano vigente en el estado de Nuevo
Leén y, derivado de él, llegar a establecer su validez y eficacia y para ello se
analizaran primero algunos antecedentes sobre el derecho en materia del

desarrollo urbano.

1.2 ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DE LA PLANEACION.

Son bastante definibles dos corrientes en materia de planeacion que, como
posturas ideoldgicas, permearon a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, con sendas reformas a disposiciones y que, a la postre,
vendrian a dar forma y marco legal a esta importante actividad de la

administracion publica.

En 1976 se aprueba una reforma a los articulos 27, parrafo tercero y 115
fraccion 1V, de la Constitucién General de la Repuiblica, con el proposito de

establecer ...“Instituciones juridicas que den base a procedimientos pablicos

12



que tiendan a resolver a mediano y largo plazo los problemas que confrontan
los centros urbanos, sefialando previsiones que encaucen el futuro desarrollo
de los mismos”... y ..."asi sustituir una sociedad de pnvilegios para pocos y
de sumisién para muchos, por otra justa y equitativa”..., tal y como se asienta
en la exposicion de motivos. Su intencion es lograr mejores formas de

distribucién de la riqueza.

Esta reforma es evidente que obedecid al gran movimiento territorial de la
poblacién rural hacia los centros urbanos, el cual se dio en las décadas de
los cincuentas y los sesentas, durante el siglo pasado, dentro del territorio
nacional, provocando con ello fenémenos de hacinamiento humano en las
ciudades y fallas en la provision de los servicios publicos, derivados del
descontrol en el crecimiento de las ciudades. Al parecer tiene sus
antecedentes en la planeacién como instrumento para la reconstruccion de la
Europa después de la Segunda Guerra Mundial, muy especialmente en
Francia, donde se abrieron oportunidades a la poblacién rural para acudir a
los centros urbanos, ofreciendo a cambio preparacion para ejercer oficios
calificados; época en que surge el ordenamiento, ya no por la via de los
reglamentos, sino a través de planes de desarrollo urbano, de los que se

distinguieron los planes directores y los planes al detalle. (8)

En este orden de ideas, Maurice Duverguer (9) sugiere que la planeacion es
un elemento socialista que ha limitado al capitalismo y, en este contexto, la

aprobacion de la ley sobre asentamientos humanos provocd una reaccion
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muy fuerte por parte de la iniciativa privada, creandose en Nuevo Ledn aquel

famoso grupo de los “encapuchados de Chipinque.”

Para integrar debidamente la reforma constitucional, se adiciond en su
articulo 73 la fraccion XXIX-C, que otorga facultades al Congreso de la Unién
a fin de que legisle sobre las atribuciones que de forma concurrentes habran
de establecerse en favor de los niveles de gobierno federal, estadual y
municipal en materia de asentamientos humanos y, por ende, del desarrollo

urbano.

Por cuanto hace al articulo 115 constitucional, cuyo texto fue modificado con
posterioridad tanto en 1983 como en 1999, establecido en el marco de la
accion municipal, en ese entonces se reformd para otorgar atribuciones en
favor de los municipios, con el fin de expedir leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas necesarias para cumplir con los fines que se

propone el parrafo tercero constitucional.

Luego, con el advenimiento de las nuevas ideas liberales en la decada de los
ochenta, la planeacién sufre cambios a nivel constitucional. Ahora son dos
articulos, el 25 y el 26, que se modifican. La finalidad de la distribucién de la
riqueza es sustituida por el concepto de desarrollo econémico, social y
cultural de los habitantes de la republica y la planeacién democratica sera el
instrumento para lograr tal desarrollo. De tales reformas se derivan la
institucionalizacién del Plan Nacional de Desarrollo y el origen del llamado

Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Cabe establecer que la
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planeacién a que se refiere esta reforma es integral, puesto que pretende
inducir el desarrollo econémico, social y cultural y tiene como efecto
encauzar la actividad de la administracion publica en todos sus érdenes, por
lo que la planeaciéon del desarrollo urbano pasa a convertirse en un factor

mas de la planeacién nacional.

De igual manera, estas reformas se complementan con la adicion de la
fraccion XXX del articulo 73 constitucional, por la cual se le otorga al

Congreso de la Unién facultades para legislar en materia de planeacion.

1.3 ANTECEDENTES DE LAS LEYES REGLAMENTARIAS.

Hacia 1976, en medio de una gran expectativa, se publica el 26 de mayo en
el Diario Oficial de la Federacion |a ley reglamentaria del parrafo tercero del
articulo 27 constitucional, la Ley General de Asentamientos Humanaos, fa cual
fue considerada como una intromision del Estado en la actividad privada. En
ella se establecen los mecanismos de la planeacion del desarrollo urbano,

siendo las principales las siguientes:

Establecio las facultades concurrentes en materia de ordenacion y regulacion

de los asentamientos humanos.

Fij0 las nommas bésicas para planear la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién, segin reza la

fraccion segunda de su articulo 2.
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Defini6 los principios con base a los cuales el Estado ejercera sus
atribuciones para la constitucion de provisiones, usos, reservas y destinos de

areas y predios.

Para la ordenacién y regulacion de los asentamientos humancs previno la

formulacién de los siguientes planes:

Plan Nacional de Desarrollo Urbano,

Planes Estatales de Desarrollo Urbano.

Planes Municipales de Desarrollo Urbano.

Planes de Ordenacién de las Zonas Conurbadas.

Es de observar que la planeacién dispuesta por la ley era de caracter macro
administrativo, pues no considerd a los planes de centro de poblacion,

parciales ni a los sectoriales que tienden a lievar la planeacion a detalle.

En si, la Ley General de Asentamientos Humanos no prevenia un sistema
formal de planeacién del desarrollo urbano nacional; sin embargo, la propia
ley establecié que las autoridades de los tres niveles de gobierno deberian
disponer dentro del ambito de su competencia, todo cuanto fuera necesario
para el debido cumplimiento de los planes. Lo que en forma implicita da idea

de que deberia de prevalecer un orden y concomitancia entre los diversos
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niveles de planeacién y por la tanto la incipiente formacion de un sistema de

planeacién.

Por cuanto a las atribuciones, a la entonces Secretaria de la Presidencia le
otorgaba la coordinacion de la elaboracién y revision del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano, el cual deberia aprobar el Ejecutivo Federal, la ejecucién
del plan; presentar los proyectos de declaratorias de conurbacién que
deberia declarar el Presidente de la Republica y evaluar el cumplimiento del

Plan, entre ofras.

En cuanto a los estados, les confiridé facultades a sus poderes legislativo y

ejecutivo, resaltando dentro de las del primero:

Expedir la Ley de Desarrolio Urbano, la que deberia incluir las bases para la
elaboracion y aprobacion de los planes tanto estatal como municipales y la
congruencia entre los mismos, asi como fijar la competencia tanto del
Ejecutivo Estatal como de los Ayuntamientos para la aprobacién de los

planes y la expedicion de las declaratorias correspondientes.

Pero, ademas, le otorgd atribuciones para determinar los limites de los
centros de poblacién, establecer los procedimientos para la declaraciéon de
zonas conurbadas, para la expedicion de los decretos y resoluciones
administrativas en la materia; crear tribunales o autoridades administrativas

que conocieran de las inconformidades y hasta establecer los sistemas de
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control para el cormrecto ejercicio de las potestades otorgadas a los

Ayuntamientos.

Al Ejecutivo le atribuyd la participacién en la elaboracién, revision y
ejecucion de los planes estatal y municipales de acuerdo a lo establecido por
la ley local de la materia; realizar la coordinacion del Plan Estatal con el
Nacional de Desarrollo Urbano; participar en la planeacion de zonas
conurbadas entre estados de la Federacion; la celebracion de convenios, los
que después serian los conocidos como de coordinacion, entre los diversos
niveles de gobierno para cumplir con la finalidad de los planes, entre otras

facultades conferidas.

Luego, en 1992, se aprueba la nueva Ley General de Asentamientos
Humanos, la cual serd objeto de estudio en esta investigacion y la que
recoge algunas de las previsiones de la Ley de Planeacion, publicada en

1983.

La planeacion desde la perspectiva de planeacion del desarrollo social y
economico, como actividad de la administraciéon publica, segin Martinez
Morales (10) tiene sus antecedentes en la Ley sobre Planeacion General de
la Republica que data de 1930; y tiene como intentos de realizacion, a los
planes sexenal 1934 — 1940 y al Plan de Desarrollo Econémico y Social
(1966 — 1970) para culminar con el llamado Plan Global de Desarrollo,
emitido por el entonces presidente de la Repubiica, Licenciado José Lopez

Portillo, como intento serio de planear el desarrolio del Estado Nacional.
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La Ley General de Planeacion vigente se aprueba para 1983 y, al igual que
la nueva Ley General de Asentamientos Humanos, sera objeto de estudio, en

sus aspectos aplicables al presente trabajo.

1.4 ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN NUEVO LEON.

Los antecedentes de la planeacion urbana en el estado de Nuevo Ledn
llevan al concepto del alineamiento de calles, como forma de regulacion del
crecimiento de los centros de pablacion, al establecer los paramentos en que
la poblacién debe fincar sobre sus propiedades, para dejar el libre paso para
circular sobre las calles y, en tal contexto, se sefiala en el articulo 69 de unas
Ordenanzas generales de policia dadas en Monterrey, N.L., en agosto 2 de

1828:

“Las calles y caminos, entradas y salidas del pueblo, se procurara que
estén cémodas, despejadas, sin perjuicio de que se puedan hermosear
con fresnos, nogales 4 otros arboles utiles puestos en buen orden’.

Dicho ordenamiento incluye también en su articulo 72, el siguiente precepto:

“No se permitiré hacer fabrica alguna en las pobiaciones, sin previo
conocimiento del Ayuntamienfo o de la comision de policia para que
arregle su alineamiento y demas que cormesponda a la decencia y
comodidad pablica”.

En 1927, noviembre 30, se publica en el Periédico Oficial del Estado una ley

para que el Ejecutivo, conjuntamente con el H. Ayuntamiento de Monterrey
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..proceda a estudiar una planificacién de la misma tendiente a la
rectificacion, ensanchamiento y prolongacion de las actuales calles y
creacion de las nuevas que resuelvan el problema del trafico y
desanrollo de la Ciudad...

segun reza su articulo primero, estableciendo en este numeral que la

apertura de nuevas vialidades, su rectificacién y ensanchamiento son de

utilidad publica.

También delimita una zona de la ciudad en la que se establecen estimulos y
cargas fiscales a los propietarios de lotes sin construccion o bien que sea
ésta precaria, para la construccion de edificaciones. Esta prevision podria
convertirse en un antecedente de los planes parciales de desarrollo. El plazo

otorgado para tales trabajos fue de seis meses a un afio.

Posteriormente a dicha ley, conocida como Ley de Planificacion vy
Construcciones Nuevas de la Ciudad de Monterrey, en cumplimiento a lo
dispuesto en su articulo 9, se promulgé el Reglamento de la misma,
publicado en el Periédico Oficial del Estado en febrero 22 de 1928, que en su
articulo primero manifiesta que la planificacioén tiene como objeto proveer al
desarrollo ordenado y armonioso de la ciudad, tomando en cuenta su
topografia y necesidades presentes y futuras, en su articulo segundo se
refiere a las vias plblicas existentes y las futuras, la conservacion y mejora
de parques y el trazo sistematico del municipio, en sus lineamientos

generales.
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Dicho ordenamiento también cred a la Comisién de Planificacion y le otorgd
facultades; previd la forma en que se debiera integrar y le dio atribuciones a
sus integrantes; al fin establece las atribuciones tanto del gobierno del estado

como del municipio en la materia.

La ley en comento, no tiene mayores pretensiones en cuanto a planificacién
se refiere mas que las sefialadas y tiende a adoptar el significado de
planificacion como la elaboracion de planos, lejos del adoptado por la
administracién publica; sin embargo, es importante destacar que establece la
planificacibn como causa de utilidad puoblica, por lo que “..fodas las
propiedades que deban tomarse para llevaria a cabo, seran expropiables ..."

advierte en articulo 48.

Los anteriores textos legales fueron derogados con motive de la aparicion de
la Ley sobre Planificacion, publicada en el Periddico Oficial del Estado en
noviembre 25 de 1944; en ese mismo afio habia ya sido publicada, unos dias

antes, el 11 de noviembre, la Ley de Urbanizacién.

El reglamento de esta ley fue hecho publico en febrero 28 de 1945, bajo el
nombre de Reglamento de la Ley de Urbanizacién y Construccion y, para
1952, marzo 15, se publica la Ley de Planificacion que deroga a la emitida en
1944; por otra parte, la vigencia de tal ley fue de quince afnos, siendo
derogada al publicarse la Ley de Planificacion y Urbanizacion del Estado, en

diciembre 27 de 1967; sin embargo, no fue sino hasta mayo 3 de 1969 que
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se publica su derogacion. Sobre esta ley recae una reforma publicada en

abril 28 de 19689.

En 1975, entra en vigor la Ley de Urbanismo y Planificacion para el Estado
de Nuevo Ledén, publicada en febrero 1° y que deroga a la anterior de
Planificacién y Urbanizacién. Para ese mismo afo, se hacen pdblicos una
serie de criterios y lineamientos a que se debe de sujetar la aplicacion de la

Ley de Urbanismo y Planificacion del estado, con fecha marzo 22 de 1975.

Al reformarse el articulo 27 constitucional y, como consecuencia, crearse la
Ley General de Asentamientos Humanos, surgi6 la necesidad de adecuar la
legislacidn en la materia por lo que sobrevinieron una serie de reformas,

publicadas en el Periédico Oficial del Estado en octubre 3 de 1979.

Posteriormente y en razén de la modificacién al articulo 115 Constitucional,
sobrevinieron reformas al texto legal en 1983, asi como en diferentes fechas
hubo medificacion a la legislacion estatal siendo estas en enero 12, julio 16 y

agosto 8 del afio de 1984.

Por un tiempo tuvo vigencia simultanea a la de la Ley de Urbanismo y
Planificacion, la Ley de Desarrollo Urbano para el Estado, publicada en

febrero 1° de 1980, rigiendo ambas en lo que no se contraponian.

En 1991 se aprueba la nueva Ley de Desarrolio Urbano del Estado de Nuevo

Leén, publicada en el Periédico Oficial del Estado en febrero 30 de ese afio,
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misma que fue reformada en febrero 12 de 1993, con el fin de promover la
descentralizacion de funciones en favor de los municipios, con lo cual se crea

el lamado Sistema de Coordinacién Urbana.

En materia de planeacién y para efectos de delimitar y declarar la zona
conurbada de Monterrey, en enero 23 de 1984, se publica en el Periédico
Oficial del Estado un decreto por el que “Se declara la existencia de una
zona conurbada que se integra por los municipios de Monterrey, San Nicolas
de los Garza, Apodaca, Guadalupe, Garza Garcia, Santa Catarina y General
Escobedo’, incluyendo por modificacion publicada en el Periédico Oficial del
Estado en noviembre de 1988 a los municipios de Juarez y Garcia. Con

fundamento en la Ley de Desarrollo Urbano del Estado.

La vigencia de este decreto en la actualidad radica en los efectos del articulo
3 transitorio de la Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamienios
Humanos y de Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledn (LOTAHYDU),
por lo que al realizar cualquier acto con relacion a la citada zona de
conurbacién debera hacerse de acuerdo a lo dispuesto por esta uitima ley en

cuanto a la creacion de zonas conurbadas.

De los trabajos de la Comisién de Conurbacién del Area Metropolitana de
Monterrey, creada por efectos del citado decreto, en noviembre 30 de 1988
se publica el Plan Director de Desarrollo Urbano del area metropolitana de
Monterrey, que también continia vigente por efectos de las disposiciones

transitorias de la LOTAHYDU.
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La vigencia de estos planes es en funcién de los articulos transitorios, por lo
que es de considerar que luego de mas de tres arfios de entrar en vigor la

LOTAHYDU es necesario que sean modificados en los términos de esta ley.

En atencion a la existencia precaria de un buen segmento del Sistema de
Planeacion del Desarrollo Urbano en Nuevo Ledn, cabe hacer la pregunta
ies valido y eficaz juridicamente hablando el sistema de planeacion del

estado de Nuevo Leon?

Consideramos que no; que presenta cuestiones que le pueden resultar una
condicion de invalidez, ademas de que consideramos que como sistema éste
se ha reproducido ineficazmente. El quehacer urbano del Estado, es una
prioridad para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes, por lo que
su marco de regulacién juridica debe proporcionar certeza a las acciones

publicas y privadas que se comprendan.

Ademas, se realizara un analisis sobre la reglamentacion de regularizacién
de la tenencia de la tierra en Escobedo, mismo que considerando que se
aparté de los fundamentos legales constitucionales y estatales deviene en
una regulacién invalida juridicamente, creando marginacion sobre quienes se

encuentran en los supuestos de la referida reglamentacion.

Para llegar a la certeza de nuestras propuestas, se hara en el presente
trabajo un analisis juridico del llamado Sistema de Planeacion del desarrolio

Urbano del Estado de Nuevo Leodn.
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NOTAS AL CAPITULO I.

1. En la fisica se ha detectado que las particulas subatomicas pueden
presentar cualidades tanto de materia como de energia y esto ha llevado a
los cientificos a aceptar, sin ambages, esta dualidad, propiciando un mejor
entendimiento y comprension de los fenomenos relativos a ia composicién
atdmica. De igual manera, en materia juridica aceptar la dualidad de la
norma juridica pudiera ser una opcion para los filésofos del derecho, para

construir una ciencia del Derecho que expligue mejor su realidad.

2. Esta idea de los derechos que confluyen es ampliamente explicada por

Garcia Maynez, en su obra Positivismo juridico, realismo sociolégico y

iusnaturalismo. Fontamara. México, 1993.

3. Kelsen expone que: “Ley invalida no es ley alguna, siendo juridicamente

inexistente”. Teoria pura del derecho. Trad. Roberto J. Vernengo.Porria.

México, 10° Edicidn, 1998. p. 277.

4. Kelsen. id.

5. Bonifaz Alfonso, Leticia. El problema de la eficacia en el derecho.

Porrda. Meéxico, 1993. p. 10.

6. Bonifaz. id.
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7. Kelsen. Ibidem. p. 233.

8. Driad, J.H. Historie du droit de I'urbanisme francais. L.a periode de

developpement: 1950-1983. Texto revisado en enero 30 de 1997. //A./le

developpement.him.

9. Duverger, Maurice. Instituciones politicas y derecho constitucional.

Editorial Ariel. Barcelona, 4reimpresion de la 6° edicion, 1988. p. 215.

10.Martinez Morales, Rafael |. Derecho administrativo. Segundo

curso. Oxford Harla. México 2° Edicion. p. 25 y sbs.
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2 EL. MARCO LEGAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

2.1 MARCO CONSTITUCIONAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

Constituyen el marco constitucional para la planeacion las siguientes

disposiciones legales:

De la Constitucion General de la Republica, tal y como se relaciona en el
antecedente histérico, previenen dos grandes corrientes de planeacién: la
primera, en tiempo, es la relativa al desarrollo urbano y se contiene en el

Articulo 27 constitucional, el cual en su parte conducente establece:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territonio nacional corresponde originariamente a la Nacion, la cual
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares constituyendo la propiedad pnvada.

Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad publica y
mediante indemnizacion.

La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asf como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elemenios
naturales susceplibles de apropiacion, con el objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion rural y urbana. En consecuencia, se
dictaran las medidas necesarias para oOrdenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar las obras publicas y de
planear y regular la fundacién, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién; para preservar y restaurar el
equilibrio ecoldgico; para el fraccionamiento de los latifundios; para
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disponer, en los términos de la ley reglamentania, la organizacién y
explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo de
la pequeria propiedad rural;, para el fomento de la agricultura, de la
ganaderia, de la selvicuitura, y de las deméas actividades econdmicas
en el medio rural, y para evitar la destruccion de los elementos naturales
y los darios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de fa sociedad.
Como se desprende de dicho texto, pueden derivarse los siguientes sentidos:
Primero, el reconocimiento por parte del Estado mexicano de ia existencia
del régimen de la propiedad privada. Este constituye el principal de los
derechos individuales de contenido patrimonial y establece la posibilidad por

parte de un particular de usar, disfrutar y disponer de un bien en los términos

que dispongan las leyes.

El sentido de pertenencia a que se refiere el parrafo primero del precepto
citado, sobre la disposicion por parte del Estado nacional de todo su
territorio, parece referirse al dominio eminente que es ejercido por él sobre
todo el territorio nacional, para diferenciarlo del dominio directo que el propio
Estado ostenta sobre determinados bienes, tal y como io sefalan Fraga,

Martinez Morales, Burgoa y Acosta Romero.

Por cuanto hace a la supresion de la propiedad privada, o expropiacion, ésta
debera ser realizada siempre y cuando exista una causa de uftilidad puablica y

mediante indemnizacion. A este acto administrativo lo define Fraga como

Un medio por el cual el Estado impone a un particular la cesién de su
propiedad por existir causa de ulilidad publica y mediante la
compensacion que al particular se le otorga por la privacién de esa
propiedad. (1)
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Y Delgadillo Gutiérrez como

El acto administrativo por el cual el Estado, de manera unilateral y
coercitivamente impone a los particulares la transferencia de sus
bienes, para el cumplimiento de un fin de utilidad pablica, mediante el
pago de la indemnizacion. (2)
Lo cual constituye un vehiculo que sélo en casos excepcionales, sobre todo
en estos tiempos neoliberales, puede ser usado para cumplir con las
finalidades concretas de un plan de desarrollo urbano determinado, pues

actualmente se privilegia la concertacion entre gobernantes y particutares en

tratandose de adquisiciones de inmuebles a favor del Estado.

El segundo sentido es la facultad del Estado de imponer modalidades a la
propiedad privada, condicionando tales modalidades a la existencia de un
interés publico. Este derecho conferido a la Nacion, continta con la tradicion
juridica en México de la concepciéon de propiedad impuesta por el Codigo
Civil de 1870, que en su articulo 827 disponia: La propiedad es el derecho de
gozar y disponer de una cosa sin mas limitaciones que las que fijan las

leyes.

Esta condicion de sujetar a la propiedad privada a las limitaciones impuestas
por la ley es conservada actualmente y el Cédigo Civil para el Estado de
Nuevo Leodn y su correlativo del Codigo Civil para el Distrito Federal en
materia comun y para toda la repablica en materia federal, lo confirman al
disponer de manera similar: Articulo 830 E/ propietario de una cosa puede

gozar y disponer de ella con las limitaciones y modalidades que fjjen ias
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leves.

El uso del término de modalidades en el precepto constitucional, en lugar del
de limitaciones originalmente usado en el Cédigo Civil, puede ser tomado
como las restricciones impuestas al derecho de propiedad y, en tal sentido,

lo apuntan tanto Burgoa como Fraga, mencionando el segundo que

...esas modalidades, en efecto, constituyen restricciones impuestas al
ejercicio de los atributos del derecho de propiedad... solo afecta al
régimen juridico de la propiedad imponiendo una accién o una
abstencion, en tanto el ejercicio absoluto de aquella puede causar un
penuicio...(3)
Esta facultad, otorgada por la Constitucién, de imponer modalidades o
limitaciones a la propiedad particular, se convertira en la piedra angular de la
planeacion del desarrollo urbano, pues sera a través del estabiecimiento de
los usos y destinos del suelo impuestos a los bienes por los planes y

programas, que se ira conformando el ordenamiento territorial y el

desarrollo urbano de los centros de poblacion.

La cuestién del interés publico a que debe quedar sujeta la imposicion de las
modalidades, es menester diferenciarla de la utilidad publica y del orden
publico. Utilidad pubiica es la condicién especial que adquiere el uso o
explotacion de un bien o servicio de caracter privado que materialmente
trasciende a la propiedad privada. Fraga menciona que trasciende a la
utilidad privada, por lo cual debe ser transmitido al Estado y, ante la negativa

de su propietario de cederlo, procede la expropiacién. Este autor da un
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concepto de utilidad publica como

...los casos en que el Estado tiene obligacion, por razén de sus
atribuciones, de dar satisfaccion a una necesidad, y en el concepto de
que poco importa que estos casos varfen, pues basta que el Estado
este dotado de Ia atribucién para que pueda considerarse que ellos son
una causa de utilidad pablica... (4)
De gran importancia constituye este concepto de utilidad publica pues lo
aleja de imprecisiones que lo puedan dejar en la obsolescencia al adscribirlo,

al concepto de atribucién del Estado, en tanto el destino del bien o el objeto

del servicio sean atribucién estatal.

Martinez Morales define la utilidad piblica cuando ...“un bien o servicio,
matenal o cultural, comin a un importante sector de la poblacion, es
considerado por el poder publico de primordial importancia protegerio o
proporcionario”.. (5) pero es de considerar que no es el bien el que
provocara el acto expropiatorio, sino su uso o explotacién |a cual debera ser
declarada de utilidad ptblica y que, una vez apropiado por el Estado, vendra
a convertirse en un destino, salvo el caso de calamidad pablica en la que el
bien en si mismo se convierta en un peligro para la sociedad, lo que previene
el articulo 836 del Cédigo Civil Federal o aquellos que por sus caracteristicas

histdricas o de arquitectura adquieran un valor intrinseco de tal caracter.

Orden publico es un concepto del derecho administrativo referido a la
potestad del Poder Publico para imponer y conservar la seguridad, la

tranquilidad, la salubridad y, eventualmente, suele agregarse la cultura,
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dentro de la sociedad el cual da pie a la formacién del poder de policia. Al
orden publico, que es un concepto considerado generalmente en crisis por la
doctrina, Fraga lo define como las “alribuciones de mando, de policia o de
coaccién que comprende todos los actos necesarios para el mantenimiento y

proteccion del Estado y la seguridad, la salubridad y el orden ptblicos” (6)

Martinez Morales (7) abunda en la crisis del concepto, pero al fin lo acepta y

dice que se debe de conformar con los siguientes elementos:

a) La tranquilidad puablica o tranquilidad en las calles o vias publicas; b)
la seguridad publica o garantia preventiva permanente confra los
delitos; ¢) la salubridad publica o garantia permanente contra los
factores que pongan en peligro la salud de la comunidad. (La doctnna
modema del derecho Administrativo considera estos tres elementos
fradicionales del orden publico, y agrega los que a continuacién se
listan.): d) alimentacién integral del pueblo; e) planeacién demografica,
y f} educacion.

Como se puede observar, las condiciones del orden publico establecen

garantias para asegurar la tranquilidad, la seguridad y la salubridad.

En tanto, para los efectos del dispositivo constitucional en andlisis, el interés
publico debera ser una condicion de uso y explotacion de un bien
determinado, que sin traspasar la condicion de ser objeto de propiedad
privada, tal es uso y explotacidn. No constituyen una atribucion del poder
publico, en el sentido de Fraga, pues deben ser de alguna manera limitados
para que no ofendan el disfrute a que otros propietarios tengan con respecto
de sus bienes. Martinez Morales (8) dice que el interés publico se encuentra

por encima del interés particular, en una categoria superior y aduciendo la
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condicién mencionada por Fraga con respecto de la utilidad publica, el uso y
explotacion del bien determinado no estardan entonces dentro de las

atribuciones del Estado.

Alguna discusion ha suscitado el uso del término Nacidn en la redaccion del

parrafo tercero del Articulo 27, vocablo cuya definicidn se encuentra en la
Sociologia y no en el Derecho y que ha motivado que se ponga en
entredicho tal derecho de imponer modalidades a [a propiedad, por cuanto
sea ejercido por alguno de los organos del Poder Publico, en especial el
ejecutivo, ya que textuaimente corresponde a la Nacién su ejercicio. La
doctrina, mayoritariamente, se ha inclinado a opinar que es el Estado quien
debe hacerlo, a través de sus poderes legalmente constituidos, pero Burgoa
ha opinado que es faculfad exclusiva del H. Congreso de la Union el
representar a la Nacion; pero el propio maestro, al hablar sobre el dominio
eminente que la Nacién ejerce sobre su territorio, acepta que tal término es
referido al Estado, por lo que su posicion es contradictoria. Asf pues, sera el
Estado quien, a través de sus poderes, deba ejercer el derecho que la

Constitucion confiere a la Nacion. (9)

El tercero es la atribucion otorgada de planear el desarrollo dentro del
territorio nacional. Establecida la facultad de establecer modalidades a la
propiedad, surge la necesidad de regular el crecimiento de los centros de
poblacidon a través del aprovechamiento con finalidades sociales de la
propiedad, tanto la privada, como la publica y social. Esta ultima referida al
ejido.,
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Para la planeacién, el precepto en estudio establece como materia de la
misma a los recursos naturales susceptibles de apropiacién, lo que nos
acerca a una de las clasicas definiciones juridicas del término bien, por lo
que seran materia de la planeacién, los bienes comprendidos en el territorio

nacional.

Luego, la planeacién tendra como finalidad la distribucion equitativa de Ia
riqueza, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana,

como el propio texto de la Constitucion lo manifiesta.

Para ello se debera regular el ordenamiento de los asentamientos humanos,
el establecimiento de provisiones, usos, reservas y destinos adecuados para
las tierras, aguas y bosques con el propésito de ejecutar las obras publicas y
planear, y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimienio de
los centros de poblacién, asi como mantener y preservar el equilibrio
ecoldgico, ademas de establecer las bases de la ley agraria y de la

legislacién en materia de proteccion al medio ambiente.

Un cuarto sentido que puede ser agregado, el cual establece el supuesto del
desarrollo sustentable en el sistema de planeacion, que debera ser
considerado en la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes

resultantes del mismo.

La segunda vertiente, es la relativa a la rectoria econémica del Estado
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mexicano y a la creacién del Plan Nacional del Desarrollo y la formacion del
sistema nacional de planeacién para el desarrollo democratico, disponiendo

para elio en el articulo 26:

E! Estado organizard un sistema de planeacion democrética del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y culfural de la Nacion.

Los fines de proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
deferminaran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera
democratica. Mediante la participacién de los diversos sectores sociales
recogera Jlas aspiraciones y demandas de la sociedad  para
fncorporarias al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan de
desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la
administracién pablica federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion
democratica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion, confrol
y evaluacion del plan y los programas de desarollo. Asimismo
determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacién y las
bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con
los gobiemos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion.
En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la Unién
tendré la infervencion que le seriale la ley.
Por medio de este dispositivo se establece el sistema de planeacion
democratica, cuyo sentido sera imprimir solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento, con el objetivo de afirmar la independencia y
democracia nacionales. Al decir de Witker, que considera actualizacion de la
constitucion del 17 a estas reformas ...refuerza y legitima la presencia rectora
del Estado, facultandolo para planificar en forma concertada e indicativa e/

desarrollo econémico y social de México... (10)
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Sin definir el caracter juridico de los planes establece, el dispositivo en
revision, las condiciones de obligatoriedad de su expedicién y posterior

observancia.

Ordena la expedicion de la Ley de Planeacidon, como disposicion
reglamentaria; crea al sistema de planeacion para el desarrollo democratico,
que tiende a sistematizar jerarquicamente la planeacién; establece el sistema
de coordinaciéon entre los diversos niveles de gobierno, que es de gran
importancia en la planeaciéon del desarrollo urbano, relativo a las zonas
conturbadas; establece la posibilidad de concertar acciones con los sectores
no gubernativos, de relevante importancia en la ejecucion de los planes;
establece a la consulta popular para efectos de formular la planeacion del
desarrollo, le da participacién al Congreso de la Unién en los términos de las
leyes respectivas, situacibn que no es muy congruente con el régimen

presidencialista mexicano y si 10 seria para un régimen parlamentario.

Aun y cuando la materia del desarrollo urbano mantiene sus finalidades
propuestas por el Articulo 27 constitucional es necesario destacar que los
planes relativos se integran al sistema nacional de planeacién para el
desarrollo democratico, por lo que su formulacién y la de los programas que
de ellos resulten, deberan ajustarse a lo dispuesto por estos dispositivos
constitucionales, debiendo tener las caracteristicas juridicas que tales

numerales establecen.

Articulo 73, Fraccion XXIX — C y XXIX -D
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El Congreso ftiene facultad para:
Expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobiemo Federal,
de los Estados y de los municipios en el ambito de sus respectivas
concurrencias, en matena de asentamientos humanos, con objeto de
cumplir con los fines previsios en el parrafo tercero del Articulo 27 de
esta Constitucion.
Para expedir leyes sobre planeacién nacional del desarrollo econémico
y social.
La primera fraccién citada de esta disposicién constitucional no tan solo
atribuye al H. Congreso de la Union la facultad para formular la legislacién
reglamentaria del Articulo 27 en materia de asentamientos humanos, sino
que también lo faculta para que a través de tal ley, determine las esferas de
competencia que en tal materia deberan ejercer los tres diversos niveles de

gobierno, federal, estatal y municipal. La segunda, so6lo faculta al Poder

Legislativo para expedir leyes en materia de planeacion.

Necesario es complementar el comentario respecto de la fraccion XXIX - C,
del articulo 73 constitucional, con lo dispuesto por el articulo 121 de la
propia Constitucion General de la Reptiblica, que establece en su fraccion I
que las cuestiones relativas a los bienes se lievara de acuerdo a la
legislacion de la localidad en que se encuentren, estableciendo el caracter

meramente estatal que debe regular las cuestiones de la propiedad privada.

El articulo 89, Fraccion | establece:

Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:
Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta ohservancia.
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El sentido expreso de esta disposicion constitucional, en la materia de
asentamientos humanos, sera que en la medida en que la Ley General de
Asentamientos Humanos le asigne facultades, sera el Poder Ejecutivo el
encargado de su ejecucion en el ambito federal, aunado a las atribuciones
que le confieren el Articulo 26 constitucional ya comentado, para efectos de
la planeacion, en concordancia con lo que dispone la Ley Organica de la
Administracién Pdblica Federal, la que confiere a la Secretaria de Desarrollo
Social las funciones en materia de desarrollo urbano y consecuentemente de

la planeacion del mismo.

El articulo 115, en su parte conducente establece:

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
ternitorial y de su organizacion politica y administrativa al municipio libre,
conforme a las bases siguientes:

I.Cada Municipio serd gobemado por un ayuntamiento de eleccion
popuiar directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esla
Constitucion oforga al gobiemo municipal se ejercerd por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales
relativas, estaran facultados para:

a)Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desamrolio
urbano municipal;

b)Participar en la creacion y administracién de sus reservas temtoriales;
c)Participar en la formulacién de los planes de desarrollo regionales, los
cuales deberén estar en concordancia con los planes generales de la
materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de
desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;
d)Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones termtoriales;

e)intervenir en la regulanzacién de Ia tenencia de la tierra urbana;
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)Otorgar licencias y pernmisos para construccion;
g)Participar en la creacién y administracién de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta matena;
h)Intervenir en la formulacion y aplicacién de programas de transpoite
pablico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; y
i)Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas
federales.
En lo conducente, y de conformidad a los fines sefialados en el pamrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, se expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios:
VI. Cuando dos o mas ceniros urbanos situados en territonos
municipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a
formar una confinuidad demografica, la Federacion, las entidades
federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y reqularan de manera conjunta y coordinada
el desarrolio de dichos centros con apego a la ley federal en la matenia.
Como se observo en el capitulo primero es, el texto anotado, de creacién
reciente y su intencién es dotar al municipio de fas mas amplias facultades
en materia de gobierno y la administracién de su territorio, debidamente
enmarcadas por la legislacion tanto federal como estatal, asi como por
primera vez se concede la condicion politica al ahora gobierno municipal,
pues en la redaccidén anterior se establecia la administracion municipal y

ahora se refiere al gobierno municipal.

Este punto es de particular interés para el objeto del presente trabajo, puesto
que al municipio, se le otorgé un caracter politico en el ejercicio de las
acciones, del cual antes se carecia y, a partir de las reformas del precepto en
revision, realizadas en 1983, ha venido tomando decisiones politicas a traves
de su dérgano de gobierno, el Ayuntamiento. El reconocimiento de que a

traves de actos de gobierno municipal se comprometa la voluntad de la
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ciudadania ha quedado abierto con esta reforma. Asi, en el gjercicio de sus
facultadas podra llegar a convenir respecto a la formaciéon de una zona
conurbada o negarse a integrarla, decisién que involucra a la comunidad que
le corresponde gobernar y que lleva mas tintes de caracter politico que de

cualquier otro orden.

Mantiene su texto, ademas, la prohibicion de que existan autoridades
intermedias entre el gobierno del estado y la autoridad municipal y reserva
expresamente, como atribucidn de caracter municipal, las competencias que
en la propia disposicion constitucional se establecen, para ser ejercidas por
tal nivel en exclusiva. En este aspecto Valencia Carmona (11) refiere este
nuevo reconocimiento politico a la gestibn publica municipal en el texto
constitucional, que lo identifica como una entidad dotada de un ambito de

gobiemo mas auténomo.

En materia de desarrollo urbano, en su fraccién V transcrita, delimita con
precision las areas de competencia que en tal materia tendra el municipio;
asi, estan facultados para formular, aprobar y administrar, en el ambito de su
competencia territorial, la zonificacion y los planes de desarrollo urbano de
caracter municipal, tales como el plan municipal de desarrollo urbano, los de

centro de poblacién, los parciales y sectoriales.

Podran participar los municipios en la creacién y administracidon de sus

reservas territoriales, participacion que ocasiones sera coordinada con la
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Federacion y los estados en atencidon al origen del sistema de regulacién

juridica de la tierra.

La participacion, con coordinacion de las autoridades correspondientes, en la
formulaciéon de los planes de desarrolio regional sera obligatoria cuando el

estado o la federacion elaboren proyectos en tal materia. |

Podra, asimismo, autorizar, cbntrolar y vigilar la autorizacion del suelo
urbano, en el ambito de su competencia y dentro de su territorio. En este
inciso la Constitucion dota de amplias facultades al municipio para decidir
sobre el uso del suelo urbano en su circunscripcion territorial, pero el mismo
texto es preciso al determinar que sera sélo dentro de su esfera de
competencia, dejando abierta la posibilidad en el sentido que existan
regulaciones de orden federal o estatal que reserven facultades en cuanto al
uso del suelo se refiere, a tales niveles de gobierno de acuerdo a sus
respectivas competencias, como lo es el suelo egjidal o las reservas propiedad

del estado de cuya administracion pudiera reservarse el propio estado.

El municipio también esta facultado para intervenir en la regularizacién de la
tenencia de la tierra. En esta actividad es claro que la autoridad municipal
tendra la competencia que especificamente le sefialen las leyes, toda vez
que las cuestiones de propiedad, o bien son de orden Federal, tratandose de
tierras ejidales, 0 bien de orden estatal, en el caso de propiedad privada,

pues, como antes se observd, se regularan de acuerdo a las leyes locales.
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Se le conceden ahora al municipio facultades plenas para la autorizacién de
construcciones dentro de su jurisdiccidn territorial. En materia de ecologia y
proteccién ambiental se le faculta a participar en la creacién y administracion
de zonas ecoldgicas y en la formulacion y aplicacion de los planes y

programas en la materia.

En materia de transporte urbano se le faculta a intervenir en tanto este
servicio publico afecte su ambito territorial en la formulacién y aplicacion de

los programas que sobre tal materia se generen.

Ademas, se les concede la facultad de convenir con la Federacidon en la

administracion y conservacion de zonas federales.

Curiosamente concluye, esta fraccion V del articulo 115 constitucional,
facultando a log municipios a emitir los reglamentos que se consideren
pertinentes para cumplir lo cometidos que se proponen en el parrafo tercero
del 27 constitucional, lo que eventualmente llevaria a pensar en una nueva
suerte de reglamentos constitucionales, mas la redaccion, que ya existia
antes de la reforma, no ha ido méas alla de respetar la disposicion del propio
articulo municipalista, en el sentido que los reglamentos se haran con

fundamento en las leyes federales y estatales en la materia.

Mayor razén de esto lo da el sentido de la propia redaccion que se emplea

de facultar al municipio a participar e intervenir cuando las actividades, en las
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cuales se otorga competencia a las autoridades municipales, existen

atribuidas a los érdenes federal y estatal de gobierno.

En la fraccion Vi, la disposicion constitucional dispone la forma en que
deberan ftratarse las zonas conurbadas que surjan entre dos o mas
municipios, de dos 0 mas estados, estableciendo que seran los tres niveles
de gobierno, quienes en forma conjunta y coordinada y de acuerdo a las
leyes en la materia, tanto del orden federal como estadual, deberan planear y
regular el desarrollo de tales centros metropolitanos, estableciendo asi
congruencia con el orden gubernativo que se le ha otorgado a los
Ayuntamientos, pues sera decision de estas autoridades el hecho de
participar en el fenémeno de la conurbacion y delimitar el area que del
territorio municipal a su cargo deba de ser considerada dentro de los planes
de zona conurbada. Asi, la decisién de comprometer a la comunidad dentro
de la regulacion metropolitana, de orden politico, queda a cargo del

Ayuntamiento.

Esta nueva modalidad de convenir entre los ayuntamientos y entidades
estatales involucradas en el fendmeno de la conurbacién contrasta en gran
medida con la declaratoria que dispuso la anterior ley en la materia, al -
permitir que sean las autoridades de los centros de poblacitn que intervienen
en tal proceso sean las que determinen su voluntad de planear en forma

conjunta su desarrollo urbano, reconociendose como entidades libres.

El articulo 116, dispone en lo conducente:
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En cada Estado de la Federacién se dara entera fe y crédito a los actos
pablicos, registros y procedimientos oficiales de todos los otros. El
Congreso de la Unién por medio de leyes generales, prescribiré la
manera de probar dichos actos, registros y procedimientos, y el efecto
de ellos, sujetandose a las siguientes bases:
Il.Los bienes muebles e inmuebles se regiran por la ley de! lugar de su
ubicacion.
De la anterior disposicion, solo es menester comentar que la propiedad es
competencia estatal y que la planeacién, tal y como lo menciona la
exposicion de motivos de la anterior Ley General de Asentamientos
Humanos, debiera considerarse de tal competencia, mas sin embargo ya se
ha impuesto a través del tiempo y con fundamento en el texto actual

constitucional materia de competencia concurrente entre los niveles diversos

de gobierno.

2.2 LEGISLACION REGLAMENTARIA EN MATERIA DE PLANEACION.

La legislacion federal, reglamentaria en materia de planeaciéon se forma por

la Ley Generai de Asentamientos Humanos y la Ley de Planeacion.

2.2.1 La Ley General de Asentamientos Humanos.

Reglamentaria del tercer parrafo del articulo 27 constitucional, integrada por
sesenta articulos contenidos en nueva capitulos, se publicé en junio 21 de
1993 en el Diario Oficial de Federacion y luego algunas de sus disposiciones

fueron reformadas segun publicacién de fecha agosto 5 de 1994. Oscar
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Lépez Velarde Vega, uno de los principales promotores de esta ley,

manifiesta que

..plantea un nuevo sistema de planeacion del desarollo urbano;
sustituye a las declaratorias como instrumentos de regulanzacion del
suelo urbano... simplifica el tratamiento de las conurbaciones; se ajusta
al nuevo articulo 27 constitucional y a la Ley Agraria...

entre ofras ventajas de la nueva legislacién (12). Enseguida se observaran

las disposiciones que tienen relacidon con nuestro analisis.

ARTICULO 1o. - Las disposiciones de esta Ley son de orden publico e
interés social y tienen por objeto:

1.Establecer la concurrencia de la Federacién, de las entidades
federativas y de los municipios, para la ordenacién y regulacién de los
asentamientos humanos en el termtorio nacional.
11.Fijar las normas basicas para planear y regular el ordenamiento
temitorial de los asentamientos humanos y la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.
Esta disposicién ubica a la Ley General de Asentamientos Humanos como
una legislacion de orden publico, lo cual es pertinente, pues el contenido de
esta ley habra de limitar las libertades de los gobernados en funcién de la

seguridad, tranquilidad y salubridad de la sociedad, ademas de determinar su

objeto.

ARTICULO 5o0. - Se considera de utilidad publica:

I. La fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion.

. La Ejecucién de planes o programas de desarrolio urbano.
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lll. La constitucion de reservas temitoniales para el desarrolfo urbano y la
vivienda.

IV. La regularizacion de la tenencia de la tierra en los cenlros de
poblacion.

V. La edificacion o mejoramiento de vivienda de interés social y popular.

VI. La ejecucién de obras de infraestructura, equipamiento y servicios
urbanos.

VIl. La proteccion del patrimonio culfural de los centros de poblacién, y
VIIi. La preservacién del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente
de los centros de poblacién.

Para evitar un malestar social, siempre es importante sefialar con precision
las causales de utilidad publica en la legislacion, aparte de dejar
debidamente clarificadas las mismas en caso de que sea necesario un acto

de expropiacion, proporcionando seguridad juridica al mismo.

ARTICULO 70. - Corresponden a la Federacion, a través de Ja
Secretarfa de Desarrollo Social, las siguientes atribuciones:

I. Proyectar y coordinar la planeacion del desarrollo regional con ia
participacion que corresponda a los gobiermnos estatales y municipales.

Il. Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga con los
gobiemos locales para el desarrollo sustenfable de las regiones del
pais.

!ll. Prever a nivel nacional las necesidades de reservas territoriales para
el desarrollo urbano con la intervencion, en su caso, de la Secretaria de
la Reforma Agrana, considerando la disponibilidad de agua determinada
por la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréulicos, y reqular en
coordinacion con los gobiemnos estatales y municipales los mecanismos
para satisfacer dichas necesidades.

IV. Elaborar, apoyar y ejecutar programas para el establecimiento de
provisiones y reservas temitoriales para el adecuado desarrollo de los
centros de poblacién, en coordinacion con las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, y los gobiemos
estatales y municipales, con la participacion de los sectores social y
privado.
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V. Promover y apoyar mecanismos de financiamiento para el desarmollo
regional y urbano con la participacion de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, de los gobiemos
estatales y municipales, de las instituciones de crédito y de los diversos
grupos sociales.

VI. Promover la consiruccién de obras de infraestructura y equipamiento
para el desarrollo regional y urbano, en coordinacién con los gobiemos
estatales y municipales, con la participacion de los sectores social y
privado.

Vil. Formular y ejecutar el programa nacional de desanollo urbano, asi
comio promover, controlar y avaluar su cumplimiento.

Viil. Asesorar a los gobiernos estatales y municipales que lo soliciten,
en la elaboracién y ejecucion de sus planes 0 programas de desarrolio
urbano y en la capacitacion técnica de su personal.

IX. Formular recomendaciones para el cumplimiento de la politica
nacional de ordenamiento temtorial de los asentamientos humanos y de
los convenios y acuerdos que susciriba el Ejecutivo Federal con Jos
sectores publico, social y privado en materia de desarrollo regional y
urbano, asi como determinar, en su caso, las medidas cormectivas
procedentes.

X.Participar en la ordenacion y regulacion de zonas conurbadas de

centros de poblacion ubicados en el territorio de dos 0 mas entidades
federativas.

El Ejecutivo Federal ejercera las atribuciones que le corresponden en la
materia, por conducto de la Secretaria de Desarrolio Social, a quien en

términos de la ley que se comenta y de la Ley Organica de la Administracién

Publica Federal le corresponden.

ARTICULQ 8o. Corresponden a las entidades federativas, en el ambifo
de sus respectivas junsdicciones, las siguientes atrnbuciones:

l. Legislar en materia de ordenamiento teritorial de los asentamientos
humanos y de desarrollc urbano de los centros de poblacion,
atendiendo a las facultades concurrentes previstas en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Il. Formular, aprobar y administrar el programa estatal de desarrollo
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urbano, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento.
Itl. Promover la participacién social conforme a lo dispuesto en esta Ley.

IV. Participar en la planeacién y regulacion de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legislacion estatal de desarrolio urbano.

V.Coordinarse con la Federacion, con otras entidades federativas y con
sus municipios, para el ordenamiento fterritorial de los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacién.

VI. Participar, conforme a la legislacion federal y local, en la constitucion
y administracion de reservas lerritoriales, la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana, la dotacién de infraestructura, equipamiento
y servicios urbanos, asi como en la profeccion del patrimonio cultural y
del equilibnic ecolégico de los centros de poblacion.

VIl. Apoyar a las autoridades municipales que lo soliciten, en la
administracién de la planeacién del desarrollo urbano.

VIll. Coadyuvar con la Federacion en el cumplimiento del programa
nacional de desarrollo urbano.
De esta manera la discusion sera si el Congreso de la Union tiene facultades
para legislar en materia estatal, pero segin se observd es la propia
Constitucion la que previene el régimen de atribuciones concurrentes en

materia de asentamientos humanos.

ARTICULO 8o0. - Corresponden a los municipios, en el ambito de sus
respectivas jurisdicciones, fas siguientes atribuciones.

l. Formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales
de desarrollo urbano, de centros de pobliacién y los demas que de éstos
derniven, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con
la legislacion local.

Il. Regular, controlar y vigilar las reservas, usos y destinos de areas y
predios en los centros de poblacion.

ill. Administrar la zonificacion prevista en los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los demas
que de éstos deriven.

IV. Promover y realizar acciones e inversiones para la conservacion,
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mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.
V. Proponer la fundacién de centros de poblacién.

VI. Participar en la planeacion y regulacién de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legisiacion local.

VIl. Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tiemra urbana, en
los términos de la legisiacion aplicable y de conformidad con los planes
0 programas de desarrollo urbano y las reservas, usos y destinos de
areas y predios.

Es importante destacar que el nivel municipal de planeacion incluye ya los

centros de poblacion y planes parciales derivados de éstos, de la que la

anterior legislacion carecio.

ARTICULO 11. - La planeacién y requlacién del ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacién forman parte del Sistema Nacional de Planeacion
Democrética, como una politica sectorial que coadyuva al logro de los
objetivos de [os planes nacionales, estatales y municipales de
desarrollo.

La planeacién a que se refiere el parrafo anferior, estard a cargo de
manera concumrente tanto de la Federacién, como de las entidades
federativas y los municipios de acuerdo a la competencia que les
determina la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
En concordancia con las disposiciones de la Ley de Planeacion, este articulo
determina que los diversos niveles de planeacién del desarrolle urbano
pertenecen al Sistema Nacional de Planeacién Democrética, siendo asi el
punto de unidn entre las vertientes de la planeacién en México, establece

también un principio de respeto a la legislaciéon estatal y municipal en materia

de planeacion.

ARTICULO 12. - La planeacion y regulacién del ordenamiento terntorial
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de los asentamientos humanos y del desarroilo urbano de los centros de
pobiacion, se llevaran a cabo a través de:

I. El programa nacional de desarrolflo urbano.
il. Los programas estatales de desarrollo urbano.
lil. Los programas de ordenacion de zonas conurbadas.

V. Los planes o programas municipales de desarrollo urbano.
V. Los programas de desarrollo urbano de centros de poblacion, y

VI. Los programas de desarrollo urbano derivados de los sefialados en
las fracciones anteriores y que determinen esta Ley, y de la legislacién
estatal de desarrolio urbano.

Los planes o programas a que se refiere este articulo, se regiran por las
disposiciones de esta Ley y en su caso, por la legislacién estatal de
desarrollo y por los reglamentos y normas administrativas estatales y
municipales aplicables.

La Federacitn y las entidades federativas padran convenir mecanismos
de planeacion regional para coordinar acciones e inversiones que
proporcionen el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos
ubicados en dos o mas entidades, ya sea que se lrate de zonas
metropoiitanas o de sistemas de centros de poblacion cuya relacion lo
requiera, con la participacion que corresponda a los municipios de
acuerdo con la legisiacién local.

La nueva Ley General de Asentamientos Humanos deja de establecer los

niveles de planeacion en base exclusiva a los sistemas de descentralizacion

politica y administrativa y ahora da cabida a la unidad geografica de la

planeacién del desarrollo urbano, el centro de poblacién, asi como los planes

y programas derivados de los planes macro administrativos, como lo son fos

regionales, parciales y sectoriales.

Reconoce el principio del imperio de la legislacion local y la reglamentacion

municipal en materia de planeacién estatal y municipal de desarrolio urbano,

evitando asi una mayor injerencia en los asuntos estatales, aiin y cuando
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establece que las leyes estatales en la materia deberan concordar con la ley

general.

En cuanto a los planes regionales, establece la posibilidad de coordinar las
actividades en ia materia, asi como en la ejecucion de los propios planes, por

parte de los tres niveles de gobierno.

ARTICULO 13. - El programa nacional de desarrollo urbano, en su
caracter sectonal, se sujetara a las previsiones del Plan Nacional de
Desarrollo, y contendra:

I. El diagnéstico de la situacién de los asentamientos humanos en el
ternitorio nacional, sus causas y consecuencias.

ll. El pairén de distribucién de la poblacibn y de ias actividades
economicas en el temitorio nacional.

lll. La estructura de sistemas urbanos y rurales en el pais.

IV. La estrategia general aplicable al ordenamiento termiforial de los
asentamientos humanos y al desarrollo urbano de los centros de
poblacién. »

V. Las orientaciones para el desarrollo sustentable de las regiones del
pais, en funcion de sus recursos naturales, de sus actividades
productivas y del equilibrio entre los asentamientos humanos y sus
condiciones ambientales.

Vi. Las necesidades que en materia de desarollo urbano planteen el
volumen, estructura, dindmica y distribucién de la poblacion.

Vil. Las estrategias generales para prevenir los impactos negativos en
el ambiente urbano y regional originados por la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.

Vill. Las politicas generales para el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los cenfros de
poblacion. ‘

IX. Los lineamientos y estrategias que orienten la inversién publica y
privada a proyectos pnoritarios para el desarroflo urbano del pais.
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X. Las metas generales en cuanto a la calidad de vida en ios centros de
poblacion urbanos y rurales del pafs, asi como en las comunidades
indigenas.

XI. Los requerimientos globales de reservas femitonales para el
desarrollo urbano, asi como los mecanismos para satisfacer dichas
necesidades.

Xll. Los mecanismos e instrumentos financieros para el desarrolio
urbano.

El programa nacional de desarrollo urbano es la cispide material del sistema

de planeacion de desarrollo urbanoc y su objetivo serd regular el

ordenamiento territorial, los asentamientos humanos y el desarrollo urbano

en todo el territorio nacional.

ARTICULO 14. - El programa nacional de desamollo urbano seré
aprobado por el Presidente de la Republica mediante decrefo y estara
sometido a un proceso permanente de control y reevaluacion. Sus
modificaciones se realizaran con las mismas formalidades previslas
para su aprobacion.

La Secretaria promovera la participacion social en la elaboracion,
actualizacion y ejecucion del programa nacional de desarrollo urbano,
atendiendo a lo dispuesto en la Ley de Planeacion.

En concordancia con lo dispuesto en la Ley de Planeacién, corresponde al

Ejecutivo Federal la aprobacion del Programa Nacional de Desarrollo Urbano

y, de acuerdo a lo dispuesto por tal legislacion y la Ley General de

Asentamientos Humanos, correspondera a la Secretaria de Desarrollo

Urbano elaborar el proyecto respectivo, su ejecucion y promover sus

actualizaciones o reformas.

ARTICULO 15. - Los planes o programas estatales y municipales de
desamrollo urbano, de centros de poblacion y sus denvados, serén
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aprobados, ejecutados, controlados, evaluados y modificados por las
autoridades locales, con las formalidades previstas en la legislacion
estatal de desarrolio urbano, y estaran a consulita del pablico en las
dependencias que los apliquen.

ARTICULQ 16. - La legislacion estatal de desarrollo urbano determinara
la forma y procedimientos para que los sectores social y privado
participen en la formulacién, modificacion, evaluacién y vigilancia de los
planes o programas de desarrollo urbano.

En la aprobacién y madificacion de los planes o programas se debera
contemplar el siguiente procedimiento:

I. La auforidad estatal o municipal competente dara aviso puablico del
inicio del proceso de planeacion y formufard el proyecto de plan o
programa de desarrollo urbano o sus modificaciones, difundiéndolo
ampliamente.

ll. Se establecera un plazo y un calendario de audiencias publicas para
que los interesados presenten por escrifo a las autoridades
competentes, los planteamientos que consideren respecto del proyecto
del plan o programa de desarrolio urbano o de sus modificaciones.

Iii. Las respuestas a los planteamientos improcedentes y Ilas
modificaciones del proyecto deberdn fundamentarse y estaréan a
consulta de los interesados en las oficinas de la autoridad estatal o
municipal comrrespondiente, durante el plazo que establezca la
legisfacion estatal, previamente a la aprobacion del plan o programa de
desarrolio urbano o de sus modificaciones.

IV. Cumplidas las formalidades para su aprobacion, el plan o programa
respectivo o sus modificaciones seran publicados en el érgano de
difusién oficial del gobierno del estado y en los periédicos de mayor
circulacién de la entidad federativa 0 municipio correspondiente y, en su
caso, en los bandos municipales.

Como se comentd, debido a que las legislaciones estatales en la materia

deberan ser congruentes con la ley reglamentaria, este articulo establece un

minimo de previsiones que la ley local debera observar.

ARTICULO 17. - Los planes o programas municipales de desarrollo
urbano, de centros de poblacion y sus derivados, deberan ser inscritos
en el Registro Publico de la Propiedad, en los plazos previstos por la
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legislacién local.

Como prevision general a todos los planes, establece la necesidad de
publicitar y mantener en consuita permanente a los planes de desarrollo
urbano, en los niveles municipales, de centro de poblacion y los que de estos

deriven.

ARTICULO 18. - Las autonidades de la Federacion, las entidades
federativas y los municipios en la esfera de sus respectivas
competencias, haran cumplir los planes o programas de desarrollo
urbano y la observancia de esta Ley y la legislacion estatal de desarrollo
urbano.

Los planes de desarrollo urbano, en cualquier nivel de planeacién, son del
orden vinculatorio y el cumplimiento de sus previsiones sera responsabilidad

de la autoridad a la que corresponda la aprobacién de los mismos.

ARTICULO 19. - Los planes o programas de desairolio urbano deberan
considerar los criterios generales de regulacion ecolégica de los
asentamientos humanos establecidos en los articulos 23 a 27 de la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente y en las
normas oficiales mexicanas en matena ecolégica.

Como se comentd, una de las vertientes del 3er parrafo del articulo 27
constitucional es el relativo al desarrollo sustentable, por lo que los planes de

cualquier nivel deberan estar atentos a las disposiciones de la Ley Ambiental.

ARTICULO 20. - Cuando dos o més centros de poblacion situados en
territorios municipales de dos 0 mas entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad fisica y demogréfica, la Federacién,
las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de
sus compelencias, planearan y regularén de manera conjunta y
coordinada el fendémeno de conurbacion de referencia, con apego a lo
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dispuesto en esta Ley.

Este dispositivo proporciona la definicién de las zonas conurbadas:

ARTICULO 21. - La Federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos, deberan convenir la delimitacién de una zona
conurbada, cuando:
I. Sea procedente el estudio y resolucién conjunta de! desarrollo urbano
de dos o mas centros de poblacién, situados en el territorio de entidades
federativas vecinas, que por sus caracteristicas geograficas y su
tendencia economica y urbana, deban considerarse como una zona
conurbada.
il. Se proyecte o funde un centro de poblacién y se prevea su expansion
fisica o influencia funcional en temiorio de entidades federativas
vecinas.
ill. Solamente uno de los centros de poblacién crezca sobre la zona
conurbada.
A diferencia de la anterior legislacion, la nueva ley en revisién, no propone
una declaracion o un decreto para determinar y delimitar la existencia de las
zonas de conurbaciodn, sino que sera a través de convenios de coordinacién
que ésta sea creada, para no vulnerar la soberania de los estados ni la
autonomia municipal, Es importante el reconocimiento por parte de la Ley

General de Asentamientos Humanos de la libre determinacion de las partes

integrantes de la Federacion, pues tiende a fortalecer al federalismo.

ARTICULQ 22. - El convenio que se celebre con base en lo previsto en
el articulo anterior, se publicara en el Diario Oficial de la Federacién, en
los drganos de difusion oficial de las entidades federativas respectivas y
en un periédico de circulacion en la zona conurbada, y contendra:

I. La localizacién, extension y delimitacién de la zona conurbada.

il. Los compromisos de la Federacion, de las entidades federativas y de
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los municipios respectivos, para planear y regular conjunta y
coordinadamente los centros de pobiacién conurbados, con base en un
programa de ordenacion de la zona conurbada.

lll. La determinacion de acciones e inversiones para la atencion de
requerimientos comunes en materia de reservas fernitoniales,
preservacion y equilibrio ecolégico, infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos en la zona conurbada.

IV. La integracién y organizacion de la comisién de conurbacion
respectiva.

V.- Las demas acciones que para ltal efecto convengan la Federacion,
las entidades federativas y ios municipios respectivos.

Dado el orden federal del convenio de coordinacion de creacion de zona de

conurbacién, éste debera de publicarse en el Diario Oficial de la Federacién.

El numeral establece también las bases generales a que debera sujetarse el

convenio de coordinacion correspondiente.

ARTICULO 23. - La comisidén de conurbacion prevista en el convenio a
que se refiere el articulo anterior, tendra caracter permanente y en ella
participaran Ja Federacion, las entidades federativas y los municipios
respectivos. Dicha comision sera presidida por un representante de la
Secretaria de Desarroflo Social y funcionara como mecanismo de
coordinacion institucional y de concertacion de acciones e inversiones
con los sectores social y pnvado.

Dicha comisién formularéd y aprobaré el programa de ordenacion de la
zona conurbada, asi como gestionara y evaluara su cumplimiento.

Como se observa, la Comision de Conurbacion no tendra funciones

ejecutivas sino como érgano de coordinacion entre los niveles de gobierno

intervinientes y concertacién en el caso de la actividad con los sectores

social y privado.
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ARTICULO 24. - Los programas de ordenacién de zonas conurbadas
contendran:

I. La congruencia del programa de ordenacion de zona conurbada con
el programa nacional de desarrollo urbano, los mecanismos de
planeacién regional a que se refiere el articulo 12 de esta Ley, asi como
con los programas de desarrollo urbano de las entidades federativas y
de los municipios respectivos.

/l. La circunscripcién territorial de la conurbacién.

Ill. Las bases para la elaboracion y ejecucién de los proyectos que se
vayan a realizar en la zona conurbada.

IV. La determinacion basica de espacios dedicados a la conservacion,
mejoramiento y crecimiento, asi como de la preservacion y equilibrio
ecologico de fos centros de poblacion de la zona conurbada.

V.Las acciones e inversiones para la dotacion de la infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos que sean comunes a los centros de
poblacion de la zona conurbada.
Atento al caracter federal de la zona de conurbacion, el legislador establece
los principios por los que los programas de zona conurbada deberan

formularse, que deben su generalidad a la presencia del convenio de

coordinacién correspondiente.

ARTICULO 25, - Una vez aprobados los programas de ordenacion de
zonas conurbadas por las comisiones de conurbacién, los municipios
respectivos en el ambito de sus jurisdicciones, determinaran en los
planes o programas de desarrollo urbano comrespondiente, las reservas,
usos y destinos de areas y predios.

Dada la territorialidad de los planes, los municipios deberan ajustar sus

planes conforme a lo dispuesto por el programa de zona conurbada.

ARTICULO 26. - Los fenémenos de conurbacion ubicados dentro de los
limites de una misma entidad federativa, se regiran por lo que disponga
la legislacién local, sujeténdose en matena de zonificacion a lo previsto
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en el articulo 35 de esta Ley.

La atencién y resolucion de problemas y necesidades urbanas comunes
a centros de poblacion fronterizos con relacién a localidades de otros
paises, se sujefaran a los fratados, acuerdos y convenios
internacionales en la materia, en los que se promovera la participacion
de las entidades federativas y los municipios respectivos.

Es claro que las zonas de conurbacién, que no involucren a diversas
entidades federativas, seran resueltas de acuerdo a la legislacion del estado
gue corresponda en la materia. Pero en tratandose de zonas de frontera con

el exranjero se actuara de acuerdo a lo dispuesto en los tratados

internacionales.

ARTICULQ 31. - Los planes o programas municipales de desarrolio
urbano sefalaran las acciones especificas para la conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion y estableceran
la zonificacion correspondiente. En caso de que el ayuntamiento expida
el programa de desarrollo urbano del centro de poblacion respectivo,
dichas acciones especificas y la zonificacion aplicables se contendran
en este programa.

Esta es una disposicion de contenido basico, pero que tiene la virtud de

reconocer a los centros de poblaciébn como objeto de la planeaciéon del

desarrollo urbano, independiente del plan municipal de desarrollo urbano.

ARTICULOQ 32. - La legisiacion estatal de desarrollo urbano sefialara los
requisitos y alcances de las acciones de conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion, y establecera las disposiciones
para:

I. La asignacion de usos y destinos compatibles.

Il. La formulacion, aprobacion y ejecucion de los planes o programas de
desarrollo urbano.

lil. La celebracion de convenios y acuerdos de coordinacion con las
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dependencias y entidades publicas y de concertacion de acciones con
los sectores sociales y pnvados.

IV. La adquisicion, asignacion o destino de inmuebles por parte del
sector publico.

V. La construccién de vivienda, ihfraestructura y equipamiento de los
centros de poblacién.

VI. La regularizacion de la tenencia de la tierra urbana y de las
construcciones.

Vii. Las demés que se consideren necesarias para el mejor efecto de
las acciones de conservacion, mejoramiento y crecimiento.
Esta disposicion, como otras ya comentadas es sobre la cual habra de actuar

el legistador local ai existir las leyes de la materia.

Es de excepcion la regulacion constitucional en materia de asentamientos
humanos, ya que permite al legislativo federal fijar bases sobre las cuales los

congresos estatales emitirén las leyes.

ARTICULO 49. - La participacion social en materia de asentamientos
humanos comprendera:

1. La formulacion, modificacion, evaluacién y vigilancia del cumplimiento
de los planes o programas de desarrollo urbano en los témminos de los
articulos 16 y 57 de esta Ley.

il. La determinacién y control de la zonificacién, usos y destinos de
areas y predios de los centros de pobiacion.

lll. La construccion y mejoramiento de vivienda de interés social y
popular.

IV. ElI financiamiento, construccion y operacion de proyectos de
infraestructura, equipamiento y prestacion de servicios puablicos
urbanos.

V. El financiamiento y operacion de proyectos estratégicos urbanos,
habitacionales, industriales, comerciales, recreativos y furisticos.
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Vi. La efecucion de acciones y obras urbanas para el mejoramiento y
conservacién de zonas populares de los centros de poblacion y de las
comunidades rurales e indigenas.
VII. La proteccion del patrimonio cultural de ios centros de poblacién.
Viil. La preservacion del ambiente en los centros de poblacion, y
IX. La prevencion, control y alencion de riesgos y contingencias
ambientales y urbanos en los centros de poblacion.

Estas disposiciones recién vertidas, son de caracter basico para la legislacién

local y deberan ser observadas en la formulacién de los proyectos de leyes

estatales en la materia.

ARTICULO 56. - Las autonidades que expidan los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los
denvados de éstos, que no gestionen su inscripcién, asi como los jefes
de las oficinas de registro que se abstengan de llevarla a cabo o la
realicen con deficiencia, Seran sancionados conforme a las
disposiciones juridicas aplicables.

2.2.2 La Ley de Planeacion.
La Ley de Planeacién, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion en
enero 5 de 1983 y es reglamentaria del articulo 26 constitucional. De ella se

comentaran sélo los dispositivos que se consideren relevantes para la

presente investigacion.

De acuerdo a su articulo 1, dispone que dicha ley es de orden publico e

interés social, siendo su objeto establecer:
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I. Las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevara a
cabo la Planeacién Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcion de
ésta, las actividades de la administracion publica federal;

!Il. Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica;

1. Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades de
planeacion con las enfidades federativas, conforme a la legislacion
aplicable;
IV. Las bases para promover y garantizar la participacion democratica
de los diversos grupos sociales, a través de sus organizaciones
representativas en la elaboracion del plan y los programas a que se
refiere esta ley; y
V. Las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a
alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas.
El citado precepto delinea con precision el contenido del articulo 26
constitucional, incluso al disponer que seran las organizaciones

representativas quienes participen en el proceso de planeacion y no

directamente la ciudadania.

Los propésitos de la planeacion se determinan en el articulo 2°, en el que

previene que

Debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desemperio de fa
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y debera
tender a ia consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturales y econémicos contenidos en la Constitucién de los Estados
Unidos Mexicanos.

Para alcanzar esto dispone los siguientes principios:

I El fortalecimiento de la soberanfa, Jla independencia y
autodeterminacion nacionales, en lo politico, lo econdémico y lo cultural;
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Il. La preservacion y el perfeccionamiento del régimen democrético,
republicano, federal y representativo que la Constitucién establece; y la
consolidacion de la democracia como sistema de vida, fundado en el
constante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo,
impulsando su participacion activa en la planeacién y ejecucion de las
actividades del gobiemo;

lll. La igualdad de derechas, la atencion a las necesidades basicas de la
poblacion y la mejoria, en todos los aspectos de la calidad de vida, para
lograr una sociedad mas igualitana;

IV. El respeto imrestricto a las garantias individuales, y de las libertades y
derechos sociales y politicos;

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr
un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacién de
la vida nacional; y
VI. El equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva
el empleo. En un marco de estabilidad econdmica y social.
Como el propio dispositivo lo previene, es este articulo una declaracion de
principios y propositos; cabe sdlo sefalar, en cuanto a la participacion
ciudadana, que este articulo se contempla mas como principio que como

propésito, pues sera con la intervencion de los érganos representativos,

como dispone la propia ley, que sea realizada.

Luego, el articulo 3° define a la Planeacion Nacional del Desarrollo como:

La ordenacién racional y sistematica de acciones que, con base al
gjercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promocion de la actividad econdmica, social, politica y
cultural, tiene como propésito la transformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objelivos que la propia
Constitucion y la ley establecen.
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Agregando que: Mediante la planeacion se fijarén objetivos, metas,
estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos

de ejecucién, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados.

Esta disposicion brinda el quehacer de la planeacién y el como hacer para
lograr sus propésitos, al establecer en su segundo pérrafo el contenido

general de los planes.

El articulo 4° confiere la responsabilidad al Ejecutivo Federal en la condicién
de la planeacion nacional del desarrolio, con la participacion de los grupos
sociales. Con esto, se le pretende dar un cariz democratico a [a planeacion,
situaciéon que no se logra plenamente al proponer como participantes

ciudadanos a los grupos representativos.

El articulo 5° dispone la participacion del Congreso que, como se coments,
es de caracter parlamentario, dada la responsabilidad del Poder Ejecutivo en
la planeacion y la sujeta a la obligacién del Ejecutivo Federal de enviar el
Plan Nacional de Desarrollo al Legislativo para su examen y opinion y para
efectos de formular observaciones que considere pertinentes durante su
ejecucién, revision y adecuaciones. El numeral 6° establece la relacion
Legislativo y Ejecutivo con relacién al plan nacional, pues dispone que al
informar al Congreso, el Presidente de la Republica debera dar cuenta de las
decisiones adoptadas para la ejecucién del plan y de los programas
sectoriales; asi mismo, dispone que a mas tardar en marzo de cada aifo se

informe a la Comisiéon Permanente del Legislativo Federal sobre las acciones
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y los resuftados de la ejecucion del plan y los programas, asi como la
relacion de la cuenta piblica con el plan y programas sectoriales, para el

analisis correspondiente.

El articulo 12 dispone:

Los aspectos de la Planeacién Nacional del Desarrollo que
correspondan a las dependencias y entidades de la administracion
publica federal se llevaran a cabo, en los términos de esta ley, mediante
el Sistema Nacional de Planeacion.

Las dependencias y entidades de la administracion publica federal
formaran parte del Sistema, a través de las unidades administrativas
que lengan asignadas funciones de planeacion dentro de las propias
dependencias y entidades.
La citada disposicion establece El Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, que debera incluir todos los aspectos de planeacion de la

administracion publica federal, asi como adscribe al Sistema a las unidades

organicas de ésta que tengan funciones de planeacion.

El dispositivo 13 previene que:

Las disposiciones reglamentarias de esta ley estableceran las normas
de organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion y
el proceso de planeacion a que deberan sujetarse las actividades
conducentes a la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del
plan y los programas a que se refiere este ordenamiento.

Los articulos 14 y 15 dotan de atribuciones en materia de planeacién a las

secretarias de Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico.

Al desaparecer la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la Ley
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Organica de la Administracion Publica Federal confirid sus atribuciones en

materia de planeacion a la de Hacienda y Crédito Puablico.

Este articulo establece la sujecién de las disposiciones sobre |la planeacion

del desarrollo urbano a la Ley de Planeacién.

LL.as facuitades de las dependencias de la administracion pablica federal son

entre otras, de acuerdo al numeral 16:

L. Intervenir respecto de las materias que le competan, en la elaboracion
del Plan Nacional de Desarrolio;

il.Coordinar el desempefio de las actividades que en materia de
planeacion comespondan a las entidades paraestatales que se agrupen
en el sector que, confoorme a la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, determine el Presidente de la Republica;
Hll.Elaborar los programas secioriales, tomando en cuenta las
propuestas que presenten las entidades de sector y los gobiernos de los
estados, asi como las opiniones de los grupos sociales interesados;
IV.Asegurar la congruencia de los programas sectoniales con el Plan, y
los programas regionales y especiales que determinie el Presidente de
la Repablica.
Como se asentd, las facultades en materia federal sobre la planeacion del
desarrollo urbano son conferidas por la reglamentaria Ley General de
Asentamientos Humanos a la Secretaria de Desarrollo Social, por lo que las

citadas fracciones del articulo citado estaran en concomitancia con dicha

legislacién reglamentaria.
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Luego el numeral 19, de la ley en revisién, dispone que el Ejecutivo Federal
podra formar comisiones en el caso de que las actividades materia de la
planeacion deban ser desarrolladas por varias Secretarias de Estado o

Departamentos Administrativos.

El articulo 20 se refiere a la participacion social en la planeacion; en él se
mantiene la tendencia a verificar la consulta ciudadana a través de los
grupos y organizaciones represeéntativas, académicas, profesionales, asi
como la participacion de los diputados y senadores al Congreso de la Union.
Como se ha asentado, este tipo de consulta mediatiza la opinién publica al
dejarla en manos de entes que puedan tener un interés derivado de la

actividad que desarrollan y no precisamente un interés de la ciudadania.

Al respecto, es menester sefialar que en la elaboracién del proyecto del
actual Plan Nacional de Desarrollo se publicité ampliamente ia invitacion a la
ciudadania, en general, a presentar opiniones al respecto, mas no es posible
evaluar juridicamente tal situacion, debido a que no esta tal tipo de consulta

regulada por la Ley de Planeacién.

El articulo 21 trata sobre la elaboracién, aprobacion y publicaciéon del Plan
Nacional de Desarrollo, estableciendo el plazo de seis meses contados a
partir de la fecha en que el Presidente de la Republica rinda protesfa de su
encargo y le otorga una vigencia igual al periodo constitucional

correspondiente. Dispone que debera precisar:
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Los objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral
del pais, contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados
a tales fines; determinara los instrumentos y responsables de su
ejecucion, establecera los lineamientos de politica de caracter global,
sectorial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de la
actividad econdmica y social, y regira el confenido de los programas que
se generen en el Sistema Nacional de Planeacion Democrética.

La citada disposicién concluye reservando el término de plan para el Plan

Nacional de Desarrollo.

El numeral 22 previene que los programas deberan ser indicados por el Plan
Nacional y, como consecuencia de la anterior disposicion, deberan observar
congruencia con el mismo, a la vez que les otorga el mismo plazo de

vigencia.

El articulo 23 dispone que los programas habrdn de sujetarse a las

previsiones del Plan nacional y que deberan especificar

Sus objetivos, prioridades y politicas que regirdn el desempefio de las
actividades del sector administrativo de que se trate. Contendran
asimismo, estimaciones de recursos y detemminaciones sobre
instrumentos y responsables de su ejecucion.
El 27 refina al Sistema Nacional de Planeacion democratica, al prever
programas anuales que se elaboraran para la ejecucién del Plan nacional y
los programas sectoriales. Tendran una vigencia de un afio y deberan ser

congruentes entre si; deberAn ser usados para la elaboracion del

presupuesto de egresos de conformidad con las leyes respectivas.
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De acuerdo al articulo 28, el plan y los programas deberan: especificar las
acciones que serén objeto de coordinacion con los gobiemos de los estados
y de induccién o concertacion con los grupos sociales interesados. Esta
disposicidn legal es la base de los llamados Convenios de Coordinacion que
se celebran entre la Federacion y los estados y que son instrumentos de

ejecucion de los planes y programas.

De acuerdo con el articulo 29, el Plan nacional y los programas regionales y
sectoriales seran sometidos a la consideracion del Ejecutivo Federal por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, manteniendo en su texto a la de
Programacién y Presupuesto ya que como se comentd, aquella dependencia
absorbié las funciones de planeacion de ésta. Los programas sectoriales, en
cambio, seran sometidos al Presidente de la Republica por la dependencia
coordinadora del sector que corresponda, previo dictamen de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, segun la disposicion en revision.

La obligacién de publicar el Plan Nacional de Desarrollo y los programas

sectoriales en el Diario Oficial de la Federacion, se previene en el articulo 30.

Seran revisados los planes de acuerdo a la periodicidad que dicten las
disposiciones reglamentarias y sus resultados, asi como {as modificaciones
que les resulten consecuentes, se habran de publicar también en el Diario

Oficial de la Federacion, de acuerdo al articulo 31 de la Ley de Planeacion.
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El articulo 32 establece la obligatoriedad del Plan nacional y los programas,
dentro de las competencias de las dependencias de administracién pdblica
estatal. Para las. entidades del sector paraestatal tal obligacion sera
extensiva, de conformidad a la legislacion aplicable. La propia disposicion
previene que la ejecucion del Plan nacional y los programas podra
concertase con I&s grupos sociales y particulares interesados. La induccion
de acciones a la ciudadania en general correspondera al Ejecutivo Federal.
El ultimo parrafo del numeral en revisién dispone que la coordinaciéon con las
entidades estatales sera propuesta a los gobiernos de éstas, mediante los

convenios respectivos.
2.3 DISPOSICIONES VARIAS.
2.3.1 De la Constitucion General de la Republica.

En materia constitucional, todo acto que realice cualquier autoridad debera
cumplir con los requisitos de constitucionalidad y de legalidad, consistente el
primero en que funde y motive su actuacion con apego a la legislacion
vigente y, el segundo, que dicha actuacion se sujete a los procedimientos
que para la misma dicte la ley. Tal condicion del acto de autoridad se
encuentra debidamente prevista por los articulos 14 y 18 constitucionales,

disponiendo el primero de ellos, en lo conducente, que:

14. A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona
alguna.
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Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumpia con las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

Y el 16, también en lo conducente:

Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virlud de mandamienfo escrifo de la autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.
El concepto estado de derecho se refiere a la estricta ejecucion de todos los
actos de autoridad conforme la disposicion de la ley vigente en el momento
en que se produzcan; asi también, deriva el principio de competencia de la
autoridad para actuar dentro de las atribuciones que la ley le confiere y con
estricto apego al procedimiento que las leyes y reglamentos sefialen y que

se expresa con la oracion siguiente: la autoridad puede hacer sélo lo que la

ley le permite.
2.3.2 La Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacién en diciembre 28 de 1976,
como su propio nombre indica, organiza el funcionamiento de la rama

ejecutiva del Gobierno Federal.

En su articulo 20 dispone que el Poder Ejecutivo contara para su despacho
con las secretarias de Hacienda y Crédito PUblico y de Desarrollo Social,

entre otras.
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Las atribuciones de la primera de las mencionadas dependencias, el articulo

31 le confiere en materia de planeacion las siguientes:

l. Proyectar y coordinar la planeacién nacional del desarrolio y elaborar,
con la participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
de Desarrollo;
XXVIl.Vigilar el cumplimiento de las obligaciones dernivadas de las
disposiciones en materia de planeacion nacional, asi como de
programacion, presupuestacion, contabilidad y evaluacién,

Las atribuciones de la Secretaria de Desarrollo Social en materia de

planeacion se contienen en la Ley General de Asentamientos Humanos.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente dispone en
su articulo 23, que los planes en materia de asentamientos humanos deben
observar los lineamientos y programas en materia del equilibrio ecolégico y

proteccion al ambiente.
La publicacion de los planes en el Diario Oficial de la Federacién se
establece en el articulo 3°, fraccion VI, de la Ley, del Diario Oficial de la

Federacion y Gacetas Gubernamentales, que dispone:

Los actos y resoluciones que la Constitucion y las leyes ordenen que se

publiquen en el periddico oficial.
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3 LEGISLACION EN NUEVO LEON EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS
HUMANOS. ASPECTOS TEORICOS DE LA PLANEACION.

3.1 CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE NUEVO LEON.

En el Estado de Nuevo Ledn, las disposiciones de la Constitucién Politica
local previene exclusivamente en materia de planeacion para el desarrolio
urbano, no existiendo por ende base juridica para la planeacién del

desarrollo aun y cuando exista el Plan Estatat de Desarrollo.

Asi en los parrafos cuatro, cinco, seis y ocho del articulo 23, la Constitucién

de Nuevo Ledn dispone:

El Congreso del Estado podra legisfar en materia de Asentamientos
Humanos y Desarrollo Urbano, contemplando el inferés de la Sociedad
en su conjunto, previendo el mejor uso del suelo, la atmosfera y las
aguas, cuidando su conservacion y estableciendo las adecuadas
provisiones, usos, reservas tertoriales y orentando el desfino de
tierras, aguas y bosques de jurisdiccién estatal a fin de garantizar a la
poblacion un mejor desarrollo urbano, imponiendo a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico.

El Ejecutivo del Estado debera formular, aprobar y administrar el
Programa Estatal de Desarrollo Urbano, asi como participar conjunta y
coordinadamente con los municipios, en la planeacion y regulacion de
las zonas de conurbacion, en los férminos que sefiale la legislacion
correspondiente.

Los municipios del Estado deberan formular, aprobar y administrar los
Planes o Programas Municipales de Desarrollo Urbano, de centros de
poblacion y los demas denvados de los mismos en los términos de la
Ley, asi como participar en la planeacion y regulaciéon de las zonas de
conurbacion conjunta y coordinadamente con el Ejecutivo y demas
Municipios comprendidos dentro de la misma, conforme a la legislacion
correspondiente.
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El Estado de Nuevo Ledn y sus Municipios llevaran a cabo acciones
coordinadas, entre si y con la Federacion, en materia de reservas
temtoriales para el desanollo urbano y vivienda, con el objeto de
establecer una politica integral de suelo urbano y reservas termtoriales,
mediante la programacién de las adquisiciones y la oferfa de tierra,
evitando la especulacion de inmuebles. Para ello podran, a través de
sus dependencias o enfidades encargadas, ejercer el derecho de
preferencia que las leyes olorgan.
Usualmente se critica el hecho de que al realizarse reformas a las leyes, en
algunas se pretenda integrar todo el texto en un solo articulo, sin importar
que el contenido de la misma quede fuera de lugar. Asi, dentro de la
redaccion del capitulo correspondiente a los derechos humanos, se otorgan
facultades al Congreso del Estado para legislar en materia de asentamientos
humanos y desarrollo urbano, que deberia quedar mejor situada en el Titulo

IV, del Poder Legislativo, lo que constituyen fallas de técnica legislativa.

Por cuanto hace a las facultades del Ejecutivo y los Ayuntamientos, éstos se
encuentran relacionados con el objeto del articulo 23 eAn cita, la propiedad y
sus limitaciones y la tearia ha concordado en expresar que el derecho que se
garantiza por medio del otorgamiento a tales facultades en favor de las
autoridades, es el del adecuado crecimiento de los centros de poblacién, por
que a fin de cuentas resulta en un derecho ciudadano, sosteniendo que lo
regulado no es la facultad conferida a la autoridad, sino el derecho que con

ello obtiene el ciudadano.

Las facuitades del Ejecutivo local para ejercer se fundan en el articulo 85,

fraccion X, de la Constitucion Politica del Estado, que a a letra dice:
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85. Al Ejecutivo corresponde:

X. Publicar, circular, cumplir y hacer cumplir las leyes y demas
disposiciones del Congreso del Estado, y ordenar y reglamentar en lo
administrativo lo necesario para su ejecucion.

Para los Ayuntamientos sus facultades las consagra el articulo 131 de la .

Constitucion Politica focal, que en lo conducente dispone

I, En los términos de las leyes federales y locales que rigen la materia
dentro de su ambito de competencia, estaran facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrolio urbano
municipal, participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales;, controlar y vigilar la utilizacion de suslo en sus
junsdicciones; intervenir en la regulanizacion de la tenencia de la tiemra
urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones y participar en
la creacibn y administracion de zonas de reservas ecolégicas. Para tal
efecto y de conformidad a los fines sefialados por el parrafo tercero del
articulo 27 de ia Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos,
se expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarias;

JjLos Municipios en el ambito de su competencia y con apego a las
leyes federales y locales, planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrolio de cenfros urbanos que formen o tiendan a
formar una continuidad demografica, sea que este se integre dentro del

mismo Estado de Nuevo Lebén o conjuntamente con un municipio
situado en otra Entidad Federativa vecina.

La version proporcionada de este articulo constitucional es la vigente,
estando en proceso su modificacion de acuerdo a la las Gltimas reformas al

numeral 115 constitucional.
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3.2 LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS Y DE DESARROLLO URBANO DEL ESTADO DE NUEVO

LEON.

La legislacidn actual en la materia es la llamada Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
Estado de Nuevo Ledn, que tras un largo proceso de redaccion vy
discusiones, fue publicada en el Periédico Oficial del Estado, en marzo 3 de
1999. Esta ley consta de doce titulos y se dispone como de orden ptiblico e
interés social. Enseguida se procedera a realizar su analisis, referido en

especifico a su contenido en materia de planeacion.

El titulo de la Ley establece los conceptos que pretende regular, siendo el
primero el ordenamiento territorial. Este es un concepto de politica
administrativa y se refiere a las expresiones espacial de la politica,
econdmica, social, cultural y ecolégica de toda la sociedad, segun la Carta
europea del 20 de mayo de 1983, y que para Medina de Lemus se relaciona
con la adopcion de decisiones sobre los destinos del suelo para conseguir un

equilibrio territorial (1)

La LOTAHYDU proporciona la siguiente definicion en su articulo 5. e/

proceso de distribucion equilibrada y sustentable de la poblacion y de las

actividades econdmicas en el territorio estatal.
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Asentamiento humano lo define la citada disposicion de la LOTAHYDU como

El establecimiento de un conglomerado demogréfico, con el conjunto de
sus sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada,
considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras
materiales que lo integran. :

Desarrollo urbano es, para Medina de Lemus, una funcioén ordenadora del
uso del suelo y de la edificacion en una ciudad (2) Es, en un sentido material
todas las acciones llevadas a cabo para equipar y dotar de servicios a un

centro de poblacion en atencidén a su zonificacion.
Segun su articulo primero, sefala tener por objeto:

I. Determinar las bases para la concurrencia y coordinacion entre el
Estado y los municipios para el ordenamiento terntorial y regulacién de
los asentamientos humanos en el Temitorio de! Estado;

Il. Establecer las atribuciones y responsabilidades del Estado y los
municipios en la aplicacién de esta Ley;

Ill. Establecer las bases y nonmas para la consulta a la sociedad
mediante la participacion social en el procesoc de la planeaciéon y las
acciones emprendidas para el ordenamiento teritorial;

IV. Fijar las normas basicas para la planeacion y regulacion del
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y la fundacién,
conservacion, mejoramiento, ordenacion y crecimiento de las areas
urbanas o urbanizadas en el Estado;

V. Determinar las normas para planear y regular la zonificacién y los
usos y destinos del suelo, la estructuracién de los centros de poblacion
y las provisiones y reservas susceptibles de serlo en el territorio de los
municipios;

Vi. Establecer los derechos y obligaciones de los particulares para la
realizacion de acciones en materia de ordenamiento terrtorial y los
mecanismos para hacer susceptibles de aprovechamiento los elementos
naturales, fomentando el desairollo y bienestar de la poblacion;
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Vil. Determinar las bases generales conforme a las cuales los
municipios formularén, aprobaran, administrarén y vigilaran su érea
temtorial en materia de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento temtonal, zonificacion y construccion mediante las
disposiciones de caracter general que para tal efecto expidan.

Primero, se vera la congruencia que en materia constitucional y de la ley

reglamentaria observa dicho articulo.

El texto constitucional en materia de desarrollo urbano es claro al dar
atribuciones al Estado para regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, cuidar de su conservacion y lograr el
desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién, teniendo como instrumento para ello el diétar las medidas
para ordenar los asentamientos humanos y el establecimiento de
provisiones, usos, reservas y destinos de las tierras, aguas y bosques a fin
de ilevar a cabo las obras publicas y de planear y regular la fundacion,

conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

Luego, los objetos de regulacién que dispone el articulo primero de la ley en
la materia en el estado de Nuevo Lebdn son concordantes a los establecidos

en el texto constitucional, al abarcar los fines e instrumentos propuestos.

También, establece la jurisdiccion concurrente entre estado y municipios, a
que se refiere ta disposicion contenida en la Fraccion XXIX-C, del articulo 73

Constitucional, siendo por ende congruente.
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De igual manera resulta congruente con lo dispuesto por el articulo 26
constitucional, al proponerse establecer las bases para la realizacién de las
consultas populares, instrumento que la Constitucion General de Ila
Republica privilegia para la participacién social en el proceso de planeacion

democratica.

Asimismo, se propone en su fraccion V|, determinar las bases parakla
regulacién municipal en la materia, acatando lo dispuesto por el articulo 115
constitucional, vigente al momento de la aprobacion de la ley, debiendo
aclararse que actualmente esta en proceso de aprobacion la ley estatal en
materia municipal que regulara las atribuciones de los municipios de acuerdo

a la ultima reforma del mencionado articulo constitucional.
El articulo segundo que dispone:

Los planes y programas de desarmrollo urbano, asentamientos humanos
u ordenamiento territorial, tendran por objeto ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de fierra, proyectar y regular los asentamientos humanos y
preservar el equilibrio ecolégico, con el fin de propiciar alterativas
generadoras de actividades con funcién social, y que mediante la
mezcla adecuada de usos y destinos, se cumpla con el deber de
equipar en forma correcta las zonas.

Este numeral proporciona el fin uitimo de la planeacién del desarrolio urbano,
que sera la distribucién equitativa de la riqueza publica, su conservacion y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion asi como, en

términos del articulo 26 constitucional, el desarrollo nacional en favor del

crecimiento de la economia, a ftravés de propiciar las alternativas
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generadoras de actividades con funcion social, y cumplir con el deber de

equipar correctamente las zonas.

El articulo 3° sujeta las disposiciones de la ley a toda accién de crecimiento
en materia territorial que transforme al suelo, asi como las fusiones,
subdivisiones, relofificaciones y fraccionamientos de terrenos para
asentamientos humanos, las modificaciones en su utilizacion y en general las

acciones de urbanizacién y edificacion.

En el mismo sentido, el articulo 4° sujeta el ejerciqio del derecho de
propiedad sobre inmuebles a las disposiciones sobre provisiones, uso,
reservas y destinos contenidos en los planes o programas de desarrollo
urbano a la fundacién de centros de poblacidn. Lo contenido en este articulo
es la facultad de imponer modalidades a la propiedad privada a que se
refiere el parrafo tercero del articulo 27 constitucional, por lo que la propiedad
privada en materia inmobiliaria se vera sujeta a los usos y destinos que el

Estado, por medio del sistema de planeacion, disponga.

El articulo 8° declara de utilidad publica:

I. La fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion,;

#i. La elaboracion y ejecucion de planes, programas, reglamenios y

demdas disposiciones de caracter general en materia de desamollo
urbano, asentamientos humanos y ordenamiento terrtoral;
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iIl. La apertura, el aprovechamiento, ampliacion, prolongacion,
integracion, conservacion y recfificacibn de las vias  publicas,
incluyendo las obras complementarias para su eficaz funcionamiento.

IV. La realizacion efecucion, conservacién y mantenimiento de las obras
para el abasto y suministro de los servicios publicos de agua, drenaje
sanitario y pluvial, energia eiéclrica, pavimento, alumbrado publico y
telecomunicaciones.

V. Las obras o actos que de acuerdo a la Ley, tengan como fin el hacer
posible la vivienda digna y la tenencia legal de la tierra;

Vi. La constfruccién de equipamientos educativos, de salud y
asistenciales publicos.

VII. Las acciones emprendidas por el Estado y los municipios en sus
respectivas competencias y jurisdicciones que tiendan al ordenamiento
temitonal de los asentamientos humanos y al desarrollo urbano de los
centros de poblacion; y
VIli. La proteccién, conservacion, restauracion del patrimonio artistico,
cultural e histérico.
En este articulo se sefalan las causas en que se funda la utilidad publica y
que podran ser ejercidas en materia de expropiacion. Como se desprende de
su texto no tan sélo versan en materia de planeacion, sino de las
derivaciones de ésta, como lo son los planes sectoriales de agua, salud,

educacion, vivienda, incluso para los programas de la regularizaciéon de la

tenencia de la tierra urbana.

El articulo 7 parece redundar en el contenido del articulo 4 de la misma ley,

al disponer:

La utilizacién y aprovechamiento de las areas y predios de cualquier tipo
de régimen de lenencia en el estado, deberan sujetarse a las
determinaciones de usos, destinos y reservas previstas en esta Ley y
las demas disposiciones legales aplicables.
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Y el octavo confirma fa condicion de limitacion a la propiedad que ya se

habia vislumbrado en el articulo 4°, confirmando que:

El derecho de propiedad, la posesién, o cualquier ofro derecho de la
tenencia de predios, seran ejercidos de conformidad con las limitaciones
y las modalidades previstas en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en la presente Ley y en los planes, programas y
reglamentos de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento territorial, que con fundamento en la misma se expidan, y
conforme a los comespondientes destinos, usos y reservas.
El énfasis impuesto por el legislador en el contenido de los articulos 4, 7 y 8
parece tener la intencion de dejar en claro que la piedra angular del sistema
de planeacion sera la facultad de imponer modalidades y limitaciones a la
propiedad y que el instrumento idoneo para tal fin es el sistema de

planeacién del desarrollo urbano.
El articulo 9, establece a las autoridades competentes en la materia:

La ejecucién y cumplimiento de esta Ley corresponde, en los términos
que se establecen, a las siguientes autoridades:

A). Del Estado.

I. EI Gobemador del Estado.
Il. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas de! Estado

B). De los municipios.

I. Los Ayuntamientos.
Il. El Presidente Municipal.

En el ambito estatal seran, pues, autoridades el Gobernador Constitucional

del Estado, como funcionario y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
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Pdblicas como 6rgano al que se le confieren responsabilidades a través de la
ley en la materia y la Ley de Administracion Publica para el Estado de Nuevo
Ledn. Es probable que el hecho de mencionar el érgano y no al funcionario,
en el caso de la Secretaria, sea para na omitir dentro de los distintos niveles
administrativos a funcionarios que las leyes y reglamentos les confieran

facultades para actuar en la materia.

En la competencia municipal, la ley confiere facultades al érgano maximo de
administracién municipal, el ayuntamiento que es colegiado y al Presidente
Municipal, actuando éste a través de funcionarios municipales en los distintos
rangos que sefialen las leyes y reglamentos respectivos, como lo senala el

articulo 13 de la ley estatal en la materia de desarrollo urbano.

Es importante esta distincibn de autoridades municipales, pues viene a
aclarar pertinentemente las funciones dentro del nivel municipal, en el cual

existio mucha confusion anteriormente.

Luego, en su articulo 10, seifala las atribuciones relativas al Gobernador del

Estado, de las que se mencionan:

En la Ejecucion y cumplimiento de la presente Ley, corresponderéan al
Gobemador del Estado, las siguientes funciones:

1. Participar en la planeacion y regulacién de los centros de poblacion
que colinden con centros de poblacion de otra entidad federativa, que
constituyan o tiendan a constituir una subregién, o una conurbacion en
los términos de la Ley General de Asentamienfos Humanos.
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ll. Coadyuvar con las autoridades federales en la ejecucion y
cumplimiento del Programa Nacional de Desarrollo Urbano en la
enfidad. '

1l Vigilar, conjuntamente con las autoridades federales, que se cumplan
en el Estado los planes y programas federales de desarrollo urbano,
asentamientos humanos, ordenamiento temitorial, vivienda, ecologia u
olros relacionados con la maternia.

IV. Celebrar convenios con otras entidades federativas o la Federacion,
para la realizacion de los objetivos y finalidades propuestos en los
diversos planes o programas de desamolfo urbano, asentamientos
humanos u ordenamiento territorial.

V. Asegurar la congruencia del Plan Estatal de Desarrollo Urbano con el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y hacer las proposiciones
pertinentes al Ejecutivo Federal para su elaboracién, evaluacién y
revision.

VI. Verficar que los planes regionales de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento temitorial y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal.

VIl. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la
asesoria técnica, capacitacion e informacion disponible para Ila
elaboracion de sus planes, proyectos o demas disposiciones de caracter
general que expidan en matena de desarrollo urbano, asentamientos
humanos y ordenamiento territorial.

Vill. Llevar el registro de planes y programas de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento temitonal, en coordinacion con
el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Ejercer el derecho de preferencia, de conformidad con la legisiacion
federal aplicable, para adquinr los predios ejidales o comunales
especificados dentro de las zonas de reserva para el crecimiento urbano
indicadas en los planes o programas de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento terntonal aplicables, cuando
aquellos vayan a ser enafenados a tifulo oneroso.

X. Promover la coordinacion de las politicas y précticas del Registro
Publico de Ia Propiedad y del Comercio, asi como las de la Direccién de
Catastro, para hacer efectivas las disposiciones expedidas a fin de
ordenar y regular los centros de pobiacion, expresadas en los planes y
programas de desarrollo urbano, asentamienfos humanos y
ordenamiento territonal.
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XI. Participar en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, la
dotacioén de infraestructura, equipamiento y servicios urbanos, asi como
en la proteccion del patrimonio cultural, del equilibrio ecolégico y del
desarrollo sustentable de los centros de poblacién.

XllI. Convenir con los municipios de la entidad para que mediante la
Secretaria de Desamollo Urbano y Obras Publicas del Estado, se
asuman, de manera lotal o parcial, las funciones técnicas o
administrativas que les comresponden en la aplicacién de esfa Ley,
cuando carezcan de los 6rganos administrativos correspondientes o la
complejidad de los asuntos lo requiera. :

Xl Planear conjunta y coordinadamenie con Jos municipios
respectivos, el desarrollo urbano, asentamiento humanos u
ordenamiento territorial en las diversas regiones y zonas conurbadas,
asi como los programas y acciones derivados de éstos.

XIV. Ordenar la publicacion e inscnpcién de los planes o programas de
desamollo urbano, asentamientos humanos y ordenamiento temitonal
municipales, de cenfros de poblacién, parciales y otros dernvados de
éstos, a solicitud de las autoridades que cormespondan.

XV. Promover ante el Congreso del Estado la fundacién de cenlros de
poblacion, a propuesta de los Ayuntamientos o del Gobiemo Federal.

XVI. Expedir el decreto sobre la existencia de zonas conurbadas y ofras
regiones intermunicipales dentro del Estado, previo convenio de
coordinacién con los municipios involucrados.

XVII. Promover conjuntamente con los municipios involucrados y los
particulares la ejecucion de obras y acciones de desarrollo urbano que

contribuyan a elevar la calidad de vida de los habitantes de la zona y la
prevencion de nesgos.

XVIIl. Promover la participacion social en la planeacién conforme a lo
dispuesto en esta Ley;

XiIX. Expedir, de conformidad con el Ley, el reglamento interior del
organismo auxiliar denominado Comisién Estatal de Desarrollo Urbano.

XX. Las demas atribuciones que le oforgue la presente Ley u otros
ordenamientos legales.
Como es de ver, las atribuciones conferidas al Ejecutivo Estatal en el citado
articulo estan predominantemente dirigidas a la planeacion y se le otorga

ingerencia en todos los niveles de la misma, al facultarlo en los casos de
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competencia concurrente, para participar de manera coordinada con los

demas niveles de gobierno.

Las facultades que se confieren a la Secretaria de Desarroilo Urbano vy

Obras Publicas se contienen en el articulo 11, el cual dispone que:

En la ejecucion y cumplimiento de esta Ley comesponderan a la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas del Estado las
siguientes atribuciones:

. Coordinar la elaboracion, administracién, evaluacion, revision y
modificacion del Plan Estatal de Desarrolfo Urbano, de los planes
sectoriales y someterlos a la consideracion del Gobemador del Estado
para su aprobacion.

{l. Participar conjunta y coordinadamente con los municipios en la
planeacion y limitacion territorial de las zonas conurbadas del territorio
estatal.

ill. Brindar apoyo al Gobemador del Estado en la planeacién y
participacion, en el ambito de su competencia, de las zonas conurbadas
en el territorio del Estado.

V. Promover, en coordinacion con los municipios del estado, entre los
propietarios de tierras la apertura al desamollo de nuevas zonas
previstas en el Plan Estatal de Desarrolioc Urbano y de las zonas de
conurbacion.

V. Coordinar la realizacion del Sistema de Informacion Geografica para
la Planeacién del Desamollo Regional y Urbano como apoyo a las
actividades de planeacién, gestion, realizacién de proyectos y
administracion del desarrollo urbano, asentamientos humanos o
ordenamiento temitonial del Estado y los municipios, con las
dependencias federales competentes y organismos auxiliares.

VI, Verficar que los planes regionales de desamollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento territonal y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal,

VIl. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la

asesoria técnica, capacitacion e informacién disponible para la
elaboracion de sus planes, proyecfos o demas disposiciones de
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caracter general que expidan en matferia de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento territonal.

VIll. Lievar a cabo el registro de planes y programas de desarrolio
urbano, asentamientos humanos y ordenamiento temitorial en el Estado,
en coordinacion con el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Realizar, a solicitud del Congreso del Estado, estudios técnicos para
precisar los limites terrtoriales entre los diversos municipios del estado
y opinar sobre las solicitudes de desafectacion que realicen los
ayuntamientos, los cuales deberan realizar un dictamen técnico-juridico
previo, qué acompafie a dichas solicifudes.

X. Participar en la planeacion del ordenamiento de las zonas
conurbadas del termtorio del Estado y en las interestatales.

Xl. Coordinar la planeacion del ordenamiento regional en el territorio del
Estado.

Xll. Prever o convenir, en forrma conjunta con los municipios
involucrados, y con la opinion de las dependencias federales
competentes, la localizacion de los derechos de via necesarios en
matena de agua potable, drenaje pluvial, drenaje sanitario, energia
eléctrica, comunicaciones, energéticos, vialidad, transporte, u otros; con
objeto de determinar los trazos y vias publicas que por su importancia,
utilizacién o funcionamiento constifuyan o deban constituir el drenaje
pluvial y la red vial estatal, infermunicipal y metropolitano, conforme a
los planes o programas que correspondan, 0 a falta de éstos, previo
dictamen y opinién de la Comision Estatal de Desarrolio Urbano o de la
comision de zona conurbada correspondiente.

Xlll. Desempenar las funciones técnicas y administrativas que
comrespondan a los Ayuntamientos, cuando éstos asi hayan convenido
expresamente con el Gobemador del Estado, por carecer ellos de los
6rganos administrativos comespondientes o la complejidad de los
asunios asf lo requiera.

XIV. Promover y ejecutar los programas y acciones especificas
derivadas del plan estatal de desarrolio urbano, planes regionales,
planes sectoriales y los planes de las zonas conurbadas que

correspondarn.

XV. Tramitar y resolver los recursos administrativos que le competen
conforme a esta Ley, mediante los que sean impugnados sus actos o
resoluciones.

XVI. Elaborar, en coordinacion con los municipios de zonas conurbadas,
los proyectos de obras publicas que correspondan.
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INTRODUCCION.

Dentro del alud de legislacion administrativa
de las dltimas décadas que ha sido ignorado
por el anélisis juridico, destaca con claridad
un conjunfo de ordenamientos que, en
apariencia disperso y cadtico, tiene como
objeto de reguiacion a lo urbano y como gje
rector —al menos en lo ideoldgico- a una de
las formas tipicas de organizar la gestion
publica en la actfualidad: la planeacion (1).
Hace algunos afios, me toco participar en una serie de reuniones celebradas
con el propésito de elaborar un proyecto de la Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
estado de Nuevo Lebn, el cual seria presentado como alternativa a otro que
se encontraba en discusion y que fue muy controvertido, por desdenar a la
planeacion del desarrollo urbano en general. A fin de cuentas, ni uno ni otro

llegaron a convertirse en ley.

Sin embargo, a partir de esos dias se me creé una preocupacion por los
aspectos juridicos de la planeacidn del desarrollo urbano y, ahora, al tener la
oportunidad de realizar una investigacion formal para culminar mis estudios
de la Maestria en Derecho Publico, he decidido retomar el tema y proponer
como proyecto de tesis un analisis juridico sobre el Sistema de Planeacion

del Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Leén.

El proposito del analisis es establecer la validez y la eficacia juridicas del

propio sistema para poder generar los instrumentos juridicos idéneos para



regular el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y del

desarrollo urbano en el Estado de Nuevo Leon.

Para el desarrollo integral de nuestro estado es de gran importancia lograr un
adecuado equilibrio entre los recursos naturales y los diversos elementos
materiales, técnicos y humanos que deben confluir para lograr un ordenado
crecimiento. El desarrollo urbano es una parte importante en este esfuerzo y,
por ello, un sistema de planeacién del desarrollo urbano, con plena validez y

eficacia juridica, el cual se convierte en un instrumento vital para lograrlo.

Ahi es donde encuentra oportunidad este trabajo, aunado al hecho de que
uno de los planes de desarrollo urbano de mayor relevancia para nuestro
estado, el de la zona conurbada de Monterrey, se encuentra actualmente en
consulta para su aprobacion, siendo objeto también de revision en el

presente trabajo.

En el desarrollo de la investigacion se enfrentaron algunos problemas, siendo
los principales: el hecho de no tener una literatura juridica amplia sobre el
tema, lo que motivo que tuviera sélo algun texto y varias compilaciones de
articulos, ponencias y monografias a disposicion; es decir, lo disperso de la

informacién juridica, sobre todo en materia de reglamentacién municipal.

La tesis es predominantemente de corte dogmatico; esto es, domina el
estudio de la legisiacion pues el analisis propuesto versa sobre la validez y la

eficacia de un conjunto de disposiciones e instrumentos de orden juridico;
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mas no se limitd al propio texto de la ley, sino también se investigaron

aspectos histéricos, filosdficos y tedricos.

En el capitulo uno se realiza un acercamiento a los conceptos de validez y
eficacia en el Derecho, que es un tema de muy amplia discusion y del cual
dificiimente podran salir acuerdos, proponiendo la definicion de Kelsen por
representar ésta, en cuanto a la validez, la de mayor utilidad para el andlisis
de los actos de creacion formal del Derecho; en tanto a la cuestion de la
eficacia, no se tomaron cuestiones de orden cuantitativo, optando por una

definicién cualitativa.

Para completar el marco de referencia se expone una rapida revision de la
historia del derecho sobre el desarrollo urbano en México, a partir de (a
legislacion sobre asentamientos humanos y, en el estado de Nuevo Ledn, de
los primeros anos de la Independencia hasta llegar a nuestros dias, y

proponiendo ahi las hipétesis de trabajo, principal y derivada.

El capitulo dos revisa el marco legal de la planeacion del desarrollo urbano,
las cuestiones constitucionales y de la legislacion reglamentaria y general del
orden federal, pudiendo distinguir dos vertientes en materia de planeacion
que, perfectamente definidas, representan dos corrientes ideoldgicas de
gobierno que, en diferentes periodos de nuestra historia, han permeado la
vida publica de Meéxico, consagrandose en sendas disposiciones

constitucionales.



Luego, en el capitulo tres, concluye la revision del marco legal con las
disposiciones en materia del desarrollo urbano que existen en la legislacion
en Nuevo Ledn, sus dispositivos en la Constitucién Politica Local, Ley estatal

sobre la materia y otras disposiciones de orden local.

Este capitulo integra una parte en que se desarrollan algunos aspectos
tedricos sobre la planeacion, revisando sus fuentes de sustentacion,
definiciones, clasificaciones y demas cuestiones que integran el marco
conceptual del estudio, siendo algunas propuestas propias, dada la escasa

literatura juridica que sobre el tema se encontrd.

Termina tal capitulo haciendo una referencia comparativa con el derecho
sobre la planeacion del desarrolio urbano en los Estados Unidos, asi como el

de los estados de México y Jalisco de nuestro pais.

En el capitulo cuatro se realiza el disefio del Sistema de Planeacién del
Desarrollo Urbano en el Estado de Nuevo Leédn, resultando en tal esfuerzo
los problemas que sobre su validez y eficacia juridicas se pueden observar y
que, en un momento dado, podran ocasionar graves problemas de orden
legal que puedan poner en peligro el ordenamiento territorial de los

asentamientos humanos en nuestra entidad federativa.

En el capitulo cinco se desarrolla un analisis sobre una reglamentacion de
regularizacion de la tenencia de la tierra en el municipio de Escobedo, N. L.,

tratando de manera tangencial este problema, observando graves problemas
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en cuanto a su validez como parte del sistema estatal de planeaciéon del
desarrollo urbano y que a juicio del sustentante, forma un sistema aislado

juridica y materialmente.

En la parte final se presentan las conclusiones y propuestas que de la

investigacion se derivaron.

No quiero concluir esta presentacion sin agradecer la ayuda de muchos que
me apoyaron en la tarea emprendida, a partir de mis inicios como estudiante
de la Maestria de Derecho Publico en la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales actora de la de Criminologia de la Universidad Auténoma de Nuevo
Ledn, maestros y comparieros. En especial a los maestros Helio Ayala
Villarreal, Ramén Alvarez Bravo y Carlos Polo Rodriguez, por su apoyo y

comentarios. A mis demas maestros.

A mi asesor de tesis, Mtro. Ricardo Cavazos Galvan.

También por sus comentarios y apoyo, a los compafieros de trabajo en
Fomerrey, Adalberto Nafiez Ramos, Guillermo Delgado Salazar, Dr. Ignacio
Santos, Américo de Luna Flores, Noé Hernandez. Por ofro fado no hubiera

podido formatear la presente redaccion sin la ayuda de Radl Cepeda.

A Martha, la compafiera de mi vida y mis esfuerzos, agradezco su apoyo,
tesén y amor brindados. A mis hijos José Maria, Martha Catalina, Guillermo y

Felipe Eduardo.
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1 ANTECEDENTES

1.1 VALIDEZ Y EFICACIA JURIDICAS.

En el estudio cientifico del Derecho, tal y como sucede en otras ciencias
sociales, la especulaciéon toma su origen en corrientes del pensamiento
filosofico y, es por ello que, resulta dificultoso encontrar definiciones de sus

términos que satisfagan las pretensiones de sus estudiosos.

Asi, al abordar la cuestién de la validez y la eficacia juridicas de un sistema
normativo, materia de la presente investigacién, se enfrenta uno desde luego
a la tarea de encontrar el significado de los conceptos “validez” y “eficacia”
en el Derecho y, si se advierte la existencia de una diversidad de los
mismos, proponer una aproximacion que pueda ser utilizada como base para

la realizacién del trabajo que ahora se emprende.

El concepto de validez, que es una cuestion del deber ser, al que los
iusnaturalistas sujetan la valoracion intrinseca de la norma, en tanto que los
iuspositivistas afirman que deviene del proceso formal de creacion de la
misma, nos muesira el dificil camino que todo jurista ha de emprender
cuando trata de encontrar de una forma objetiva la definicién de un término
legal cualquiera. No es el caso de que encontremos dos caminos a seguir y
que por andar el uno olvidemos el otro; grave error seria proponer una
verdad parcial, puesto que de ambas vias podemos encontrar una que pueda

ser comun y objetiva, que nos permita aproximar una definicion de validez
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que pueda ser usada como base para el andlisis que se pretende en esta

investigacion.

En principio, la discusién entre positivistas y iusnaturalistas se encuadra en la
posibilidad de formar una ciencia del Derecho que sea abjetiva, que sus
bases se fundamenten en apreciaciones que no admitan posibilidad de
valoracion subjetiva. El problema del iusnaturalismo radica en que sus
apreciaciones toman fundamento en el lamado derecho natural, que supone
la preexistencia de una serie principios que deben ser juridicamente
reconocidos, a lo que los positivistas aducen que tal preexistencia de
principios es una cuestion de orden metafisico, que no puede dar pie a
razonamientos que puedan ser cientificamente comprobables y cuya
valoracién depende de los puntos de vista subjetivos del observador y que
solo es derecho susceptible de valoracion cientifica aquél creado por un
hacer humano. Asi, el extremo del iusnaturalismo es la existencia de un
derecho que participe de la esencia de la idea, en el sentido platonico; en
tanto el del iuspositivismo es la sentencia en el momento mismo en que el

juez la promuiga. (1)

No es propésito de este trabajo buscar la unidad entre las escuelas juridicas
- situacién a todas luces irreductible - pero tampoco se puede considerar una
decision objetiva desdefiar la una, sin aparente motivo, para abrazar la otra.
Sencillo seria decir que, de entrada, se niega cualquier valor al derecho
naturai; sin embargo, resultaria demasiado arbitrario y falto de veracidad, ya

que existen momentos en que es imposible negar su existencia, campos
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donde la moral y el derecho parecen una misma expresion, de tal manera

que, ademas de arbitraria, careceria de objetividad.

Luego, entonces, es necesario arriesgar un poco y proponer una probable
situacion: cuando una sociedad se constituye como Estado, aquella realiza
una serie de propuestas, le da un sentido, una orientacién, en fin, un
propdsito determinade a su unién. Esta condicion es politica, en tanto sugiere
una direccion determinada, por lo que se unen con un proposito especifico,
sin embargo es necesario establecer la estructura que haga posible alcanzar
el propdsito que se ha propuesto. Estas herramientas constituyen el

Derecho.

Asi podran considerarse, como la parte del derecho natural, todas las
propuestas que la propia sociedad ha determinado como fines propios de su
unién, todas las aspiraciones que la motivan y, de esa manera, €l derecho
sera valido, en este contexto, si es congruente con tales aspiraciones. Por el
otro lado, tenemos la estructura que ha de producirse, de cuya creacién
habra de plasmarse una Constitucion que ademas de integrar los propodsitos
sociales, habra de determinar las formas en que el derecho deba de crearse,
luego en este contexto sélo sera derecho valido aquel que es creado de

conformidad a lo dispuesto por la Constitucion. (2)

Este problema, asi planteado, marca dos puntos de vista que, aunque
irreductibles, necesariamente confluyen al producirse el derecho. Esto es,

que la norma juridica sea creada como lo previene la Constitucion y que su
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contenido sea congruente con el contenido que la propia norma fundamental
propuso que la norma deberia prever y éste podria ser el verdadero sentido
de validez de la norma. De otra forma no podriamos aceptar que una norma
fuera creada sin congruencia a lo dispuesto por la Constitucién para su
contenido y, para ello, el propio derecho nos daria las armas para
contrarrestarla; ademas, si su creacion no se ajustara a las disposiciones
constitucionales, simplemente careceria de validez, esto es, no formaria
parte del sistema legal y, si por circunstancias especificas tuviera vigencia,
formaria un sistema juridico nuevo, diverso del cual fue creada, rompiendo
con ello el orden juridico. Es obvio que también el Derecho provee las
defensas para contrarrestar los efectos que se puedan producir con base en
la espuria norma, mas sin embargo puede llegar a suceder que no se

opongan las defensas y precariamente conserve vigencia.

A esta cuestion del derecho creado, sin ajustarse a la norma de la cual
deriva, Kelsen (3) ha dicho que es la nada juridica, una aberracién, lo que
lleva a notar una coincidencia entre la existencia y la validez de Derecho;
pero el problema no es tan simple, dado que la norma podra surtir efectos,
siendo entonces posible decir que se ha creado un subsistema juridico

nuevo, como se comentod lineas arriba.

La condicién del “sistema juridico nuevo” es una explicacion pertinente ante
la probable vigencia de una norma juridica espuria, dictada en contra del
orden juridico general, sobre la cual ha recaido una resolucion judicial

aceptandola como juridicamente valida, para explicar la validez de las
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determinaciones que fundadas en tal norma llegaren a existir, para encontrar
una propuesta coherente a lo que Kelsen (4) sefiala como la nada juridica,

que no nos responde a la realidad, sino s6lo a la cuestion de forma.

La eficacia juridica, como problema del ser que es, no sugiere tantas
posibilidades de discusion como el de validez y, en tal sentido, los tratadistas

muestran algunas coincidencias en su definicion.

A este respecto, Leticia Bonifaz, en su libro El problema de la eficacia en el
Derecho, proporciona una serie de conceptos vertidos por autores que han
abordado el tema y termina concluyendo que el concepto de eficacia se
refiere: 1) a la aplicacion de la norma; 2) a su obediencia, cumplimiento,
acatamiento, observancia o aceptacion y 3) a la realizacién de sus efectos o
al cumplimiento de sus fines y propésitos (5). Sin dejar de observar gue...
“tienen que ser vistos en relacion al numero de casos y frecuencia con que

se dan.” (6)

Kelsen, que abunda en cuestiones de la eficacia en el derecho sostiene en
su obra “Teoria pura del Derecho” que.... “en consecuencia debe actuarse
conforme las normas facticamente promulgadas conforme a la constitucion,
que sean en términos generales, eficaces”... (7) y asi se puede concluir que
la generalidad en la aplicacion es la medida de la eficacia; asi, una ley sera
mas 0 menos eficaz en tanto su imperio sea mas o menos respetado, pero
con ello se corre el riesgo de caer en un problema cuantitativo, cuando en

realidad se busca una condicion de cualidad, no de cantidad.
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Para evitar tal situacion sera menester establecer las posibilidades de fincar,
para efectos de este trabajo, la eficacia de una norma, no en tanto a la
magnitud de su aplicacion u observancia, en cuanto sea ésta general o no,
sino en la factibilidad que pueda tener de que se cumpia con los fines para
los que fue creada en un momento dado, que dentro de esta investigacion
sera la posibilidad de reproducir un sistema normativo en materia de

planeacion del desarrollo urbano.

Es dentro de este contexto que se pretende realizar el analisis juridico del
sistema de planeacién del desarrollo urbano vigente en el estado de Nuevo
Leén y, derivado de él, llegar a establecer su validez y eficacia y para ello se
analizaran primero algunos antecedentes sobre el derecho en materia del

desarrollo urbano.

1.2 ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DE LA PLANEACION.

Son bastante definibles dos corrientes en materia de planeacion que, como
posturas ideoldgicas, permearon a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, con sendas reformas a disposiciones y que, a la postre,
vendrian a dar forma y marco legal a esta importante actividad de la

administracion publica.

En 1976 se aprueba una reforma a los articulos 27, parrafo tercero y 115
fraccion 1V, de la Constitucién General de la Repuiblica, con el proposito de

establecer ...“Instituciones juridicas que den base a procedimientos pablicos
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que tiendan a resolver a mediano y largo plazo los problemas que confrontan
los centros urbanos, sefialando previsiones que encaucen el futuro desarrollo
de los mismos”... y ..."asi sustituir una sociedad de pnvilegios para pocos y
de sumisién para muchos, por otra justa y equitativa”..., tal y como se asienta
en la exposicion de motivos. Su intencion es lograr mejores formas de

distribucién de la riqueza.

Esta reforma es evidente que obedecid al gran movimiento territorial de la
poblacién rural hacia los centros urbanos, el cual se dio en las décadas de
los cincuentas y los sesentas, durante el siglo pasado, dentro del territorio
nacional, provocando con ello fenémenos de hacinamiento humano en las
ciudades y fallas en la provision de los servicios publicos, derivados del
descontrol en el crecimiento de las ciudades. Al parecer tiene sus
antecedentes en la planeacién como instrumento para la reconstruccion de la
Europa después de la Segunda Guerra Mundial, muy especialmente en
Francia, donde se abrieron oportunidades a la poblacién rural para acudir a
los centros urbanos, ofreciendo a cambio preparacion para ejercer oficios
calificados; época en que surge el ordenamiento, ya no por la via de los
reglamentos, sino a través de planes de desarrollo urbano, de los que se

distinguieron los planes directores y los planes al detalle. (8)

En este orden de ideas, Maurice Duverguer (9) sugiere que la planeacion es
un elemento socialista que ha limitado al capitalismo y, en este contexto, la

aprobacion de la ley sobre asentamientos humanos provocd una reaccion
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muy fuerte por parte de la iniciativa privada, creandose en Nuevo Ledn aquel

famoso grupo de los “encapuchados de Chipinque.”

Para integrar debidamente la reforma constitucional, se adiciond en su
articulo 73 la fraccion XXIX-C, que otorga facultades al Congreso de la Unién
a fin de que legisle sobre las atribuciones que de forma concurrentes habran
de establecerse en favor de los niveles de gobierno federal, estadual y
municipal en materia de asentamientos humanos y, por ende, del desarrollo

urbano.

Por cuanto hace al articulo 115 constitucional, cuyo texto fue modificado con
posterioridad tanto en 1983 como en 1999, establecido en el marco de la
accion municipal, en ese entonces se reformd para otorgar atribuciones en
favor de los municipios, con el fin de expedir leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas necesarias para cumplir con los fines que se

propone el parrafo tercero constitucional.

Luego, con el advenimiento de las nuevas ideas liberales en la decada de los
ochenta, la planeacién sufre cambios a nivel constitucional. Ahora son dos
articulos, el 25 y el 26, que se modifican. La finalidad de la distribucién de la
riqueza es sustituida por el concepto de desarrollo econémico, social y
cultural de los habitantes de la republica y la planeacién democratica sera el
instrumento para lograr tal desarrollo. De tales reformas se derivan la
institucionalizacién del Plan Nacional de Desarrollo y el origen del llamado

Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Cabe establecer que la
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planeacién a que se refiere esta reforma es integral, puesto que pretende
inducir el desarrollo econémico, social y cultural y tiene como efecto
encauzar la actividad de la administracion publica en todos sus érdenes, por
lo que la planeaciéon del desarrollo urbano pasa a convertirse en un factor

mas de la planeacién nacional.

De igual manera, estas reformas se complementan con la adicion de la
fraccion XXX del articulo 73 constitucional, por la cual se le otorga al

Congreso de la Unién facultades para legislar en materia de planeacion.

1.3 ANTECEDENTES DE LAS LEYES REGLAMENTARIAS.

Hacia 1976, en medio de una gran expectativa, se publica el 26 de mayo en
el Diario Oficial de la Federacion |a ley reglamentaria del parrafo tercero del
articulo 27 constitucional, la Ley General de Asentamientos Humanaos, fa cual
fue considerada como una intromision del Estado en la actividad privada. En
ella se establecen los mecanismos de la planeacion del desarrollo urbano,

siendo las principales las siguientes:

Establecio las facultades concurrentes en materia de ordenacion y regulacion

de los asentamientos humanos.

Fij0 las nommas bésicas para planear la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién, segin reza la

fraccion segunda de su articulo 2.

15



Defini6 los principios con base a los cuales el Estado ejercera sus
atribuciones para la constitucion de provisiones, usos, reservas y destinos de

areas y predios.

Para la ordenacién y regulacion de los asentamientos humancs previno la

formulacién de los siguientes planes:

Plan Nacional de Desarrollo Urbano,

Planes Estatales de Desarrollo Urbano.

Planes Municipales de Desarrollo Urbano.

Planes de Ordenacién de las Zonas Conurbadas.

Es de observar que la planeacién dispuesta por la ley era de caracter macro
administrativo, pues no considerd a los planes de centro de poblacion,

parciales ni a los sectoriales que tienden a lievar la planeacion a detalle.

En si, la Ley General de Asentamientos Humanos no prevenia un sistema
formal de planeacién del desarrollo urbano nacional; sin embargo, la propia
ley establecié que las autoridades de los tres niveles de gobierno deberian
disponer dentro del ambito de su competencia, todo cuanto fuera necesario
para el debido cumplimiento de los planes. Lo que en forma implicita da idea

de que deberia de prevalecer un orden y concomitancia entre los diversos
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niveles de planeacién y por la tanto la incipiente formacion de un sistema de

planeacién.

Por cuanto a las atribuciones, a la entonces Secretaria de la Presidencia le
otorgaba la coordinacion de la elaboracién y revision del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano, el cual deberia aprobar el Ejecutivo Federal, la ejecucién
del plan; presentar los proyectos de declaratorias de conurbacién que
deberia declarar el Presidente de la Republica y evaluar el cumplimiento del

Plan, entre ofras.

En cuanto a los estados, les confiridé facultades a sus poderes legislativo y

ejecutivo, resaltando dentro de las del primero:

Expedir la Ley de Desarrolio Urbano, la que deberia incluir las bases para la
elaboracion y aprobacion de los planes tanto estatal como municipales y la
congruencia entre los mismos, asi como fijar la competencia tanto del
Ejecutivo Estatal como de los Ayuntamientos para la aprobacién de los

planes y la expedicion de las declaratorias correspondientes.

Pero, ademas, le otorgd atribuciones para determinar los limites de los
centros de poblacién, establecer los procedimientos para la declaraciéon de
zonas conurbadas, para la expedicion de los decretos y resoluciones
administrativas en la materia; crear tribunales o autoridades administrativas

que conocieran de las inconformidades y hasta establecer los sistemas de
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control para el cormrecto ejercicio de las potestades otorgadas a los

Ayuntamientos.

Al Ejecutivo le atribuyd la participacién en la elaboracién, revision y
ejecucion de los planes estatal y municipales de acuerdo a lo establecido por
la ley local de la materia; realizar la coordinacion del Plan Estatal con el
Nacional de Desarrollo Urbano; participar en la planeacion de zonas
conurbadas entre estados de la Federacion; la celebracion de convenios, los
que después serian los conocidos como de coordinacion, entre los diversos
niveles de gobierno para cumplir con la finalidad de los planes, entre otras

facultades conferidas.

Luego, en 1992, se aprueba la nueva Ley General de Asentamientos
Humanos, la cual serd objeto de estudio en esta investigacion y la que
recoge algunas de las previsiones de la Ley de Planeacion, publicada en

1983.

La planeacion desde la perspectiva de planeacion del desarrollo social y
economico, como actividad de la administraciéon publica, segin Martinez
Morales (10) tiene sus antecedentes en la Ley sobre Planeacion General de
la Republica que data de 1930; y tiene como intentos de realizacion, a los
planes sexenal 1934 — 1940 y al Plan de Desarrollo Econémico y Social
(1966 — 1970) para culminar con el llamado Plan Global de Desarrollo,
emitido por el entonces presidente de la Repubiica, Licenciado José Lopez

Portillo, como intento serio de planear el desarrolio del Estado Nacional.
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La Ley General de Planeacion vigente se aprueba para 1983 y, al igual que
la nueva Ley General de Asentamientos Humanos, sera objeto de estudio, en

sus aspectos aplicables al presente trabajo.

1.4 ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN NUEVO LEON.

Los antecedentes de la planeacion urbana en el estado de Nuevo Ledn
llevan al concepto del alineamiento de calles, como forma de regulacion del
crecimiento de los centros de pablacion, al establecer los paramentos en que
la poblacién debe fincar sobre sus propiedades, para dejar el libre paso para
circular sobre las calles y, en tal contexto, se sefiala en el articulo 69 de unas
Ordenanzas generales de policia dadas en Monterrey, N.L., en agosto 2 de

1828:

“Las calles y caminos, entradas y salidas del pueblo, se procurara que
estén cémodas, despejadas, sin perjuicio de que se puedan hermosear
con fresnos, nogales 4 otros arboles utiles puestos en buen orden’.

Dicho ordenamiento incluye también en su articulo 72, el siguiente precepto:

“No se permitiré hacer fabrica alguna en las pobiaciones, sin previo
conocimiento del Ayuntamienfo o de la comision de policia para que
arregle su alineamiento y demas que cormesponda a la decencia y
comodidad pablica”.

En 1927, noviembre 30, se publica en el Periédico Oficial del Estado una ley

para que el Ejecutivo, conjuntamente con el H. Ayuntamiento de Monterrey
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..proceda a estudiar una planificacién de la misma tendiente a la
rectificacion, ensanchamiento y prolongacion de las actuales calles y
creacion de las nuevas que resuelvan el problema del trafico y
desanrollo de la Ciudad...

segun reza su articulo primero, estableciendo en este numeral que la

apertura de nuevas vialidades, su rectificacién y ensanchamiento son de

utilidad publica.

También delimita una zona de la ciudad en la que se establecen estimulos y
cargas fiscales a los propietarios de lotes sin construccion o bien que sea
ésta precaria, para la construccion de edificaciones. Esta prevision podria
convertirse en un antecedente de los planes parciales de desarrollo. El plazo

otorgado para tales trabajos fue de seis meses a un afio.

Posteriormente a dicha ley, conocida como Ley de Planificacion vy
Construcciones Nuevas de la Ciudad de Monterrey, en cumplimiento a lo
dispuesto en su articulo 9, se promulgé el Reglamento de la misma,
publicado en el Periédico Oficial del Estado en febrero 22 de 1928, que en su
articulo primero manifiesta que la planificacioén tiene como objeto proveer al
desarrollo ordenado y armonioso de la ciudad, tomando en cuenta su
topografia y necesidades presentes y futuras, en su articulo segundo se
refiere a las vias plblicas existentes y las futuras, la conservacion y mejora
de parques y el trazo sistematico del municipio, en sus lineamientos

generales.
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Dicho ordenamiento también cred a la Comisién de Planificacion y le otorgd
facultades; previd la forma en que se debiera integrar y le dio atribuciones a
sus integrantes; al fin establece las atribuciones tanto del gobierno del estado

como del municipio en la materia.

La ley en comento, no tiene mayores pretensiones en cuanto a planificacién
se refiere mas que las sefialadas y tiende a adoptar el significado de
planificacion como la elaboracion de planos, lejos del adoptado por la
administracién publica; sin embargo, es importante destacar que establece la
planificacibn como causa de utilidad puoblica, por lo que “..fodas las
propiedades que deban tomarse para llevaria a cabo, seran expropiables ..."

advierte en articulo 48.

Los anteriores textos legales fueron derogados con motive de la aparicion de
la Ley sobre Planificacion, publicada en el Periddico Oficial del Estado en
noviembre 25 de 1944; en ese mismo afio habia ya sido publicada, unos dias

antes, el 11 de noviembre, la Ley de Urbanizacién.

El reglamento de esta ley fue hecho publico en febrero 28 de 1945, bajo el
nombre de Reglamento de la Ley de Urbanizacién y Construccion y, para
1952, marzo 15, se publica la Ley de Planificacion que deroga a la emitida en
1944; por otra parte, la vigencia de tal ley fue de quince afnos, siendo
derogada al publicarse la Ley de Planificacion y Urbanizacion del Estado, en

diciembre 27 de 1967; sin embargo, no fue sino hasta mayo 3 de 1969 que
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se publica su derogacion. Sobre esta ley recae una reforma publicada en

abril 28 de 19689.

En 1975, entra en vigor la Ley de Urbanismo y Planificacion para el Estado
de Nuevo Ledén, publicada en febrero 1° y que deroga a la anterior de
Planificacién y Urbanizacién. Para ese mismo afo, se hacen pdblicos una
serie de criterios y lineamientos a que se debe de sujetar la aplicacion de la

Ley de Urbanismo y Planificacion del estado, con fecha marzo 22 de 1975.

Al reformarse el articulo 27 constitucional y, como consecuencia, crearse la
Ley General de Asentamientos Humanos, surgi6 la necesidad de adecuar la
legislacidn en la materia por lo que sobrevinieron una serie de reformas,

publicadas en el Periédico Oficial del Estado en octubre 3 de 1979.

Posteriormente y en razén de la modificacién al articulo 115 Constitucional,
sobrevinieron reformas al texto legal en 1983, asi como en diferentes fechas
hubo medificacion a la legislacion estatal siendo estas en enero 12, julio 16 y

agosto 8 del afio de 1984.

Por un tiempo tuvo vigencia simultanea a la de la Ley de Urbanismo y
Planificacion, la Ley de Desarrollo Urbano para el Estado, publicada en

febrero 1° de 1980, rigiendo ambas en lo que no se contraponian.

En 1991 se aprueba la nueva Ley de Desarrolio Urbano del Estado de Nuevo

Leén, publicada en el Periédico Oficial del Estado en febrero 30 de ese afio,
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misma que fue reformada en febrero 12 de 1993, con el fin de promover la
descentralizacion de funciones en favor de los municipios, con lo cual se crea

el lamado Sistema de Coordinacién Urbana.

En materia de planeacién y para efectos de delimitar y declarar la zona
conurbada de Monterrey, en enero 23 de 1984, se publica en el Periédico
Oficial del Estado un decreto por el que “Se declara la existencia de una
zona conurbada que se integra por los municipios de Monterrey, San Nicolas
de los Garza, Apodaca, Guadalupe, Garza Garcia, Santa Catarina y General
Escobedo’, incluyendo por modificacion publicada en el Periédico Oficial del
Estado en noviembre de 1988 a los municipios de Juarez y Garcia. Con

fundamento en la Ley de Desarrollo Urbano del Estado.

La vigencia de este decreto en la actualidad radica en los efectos del articulo
3 transitorio de la Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamienios
Humanos y de Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledn (LOTAHYDU),
por lo que al realizar cualquier acto con relacion a la citada zona de
conurbacién debera hacerse de acuerdo a lo dispuesto por esta uitima ley en

cuanto a la creacion de zonas conurbadas.

De los trabajos de la Comisién de Conurbacién del Area Metropolitana de
Monterrey, creada por efectos del citado decreto, en noviembre 30 de 1988
se publica el Plan Director de Desarrollo Urbano del area metropolitana de
Monterrey, que también continia vigente por efectos de las disposiciones

transitorias de la LOTAHYDU.
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La vigencia de estos planes es en funcién de los articulos transitorios, por lo
que es de considerar que luego de mas de tres arfios de entrar en vigor la

LOTAHYDU es necesario que sean modificados en los términos de esta ley.

En atencion a la existencia precaria de un buen segmento del Sistema de
Planeacion del Desarrollo Urbano en Nuevo Ledn, cabe hacer la pregunta
ies valido y eficaz juridicamente hablando el sistema de planeacion del

estado de Nuevo Leon?

Consideramos que no; que presenta cuestiones que le pueden resultar una
condicion de invalidez, ademas de que consideramos que como sistema éste
se ha reproducido ineficazmente. El quehacer urbano del Estado, es una
prioridad para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes, por lo que
su marco de regulacién juridica debe proporcionar certeza a las acciones

publicas y privadas que se comprendan.

Ademas, se realizara un analisis sobre la reglamentacion de regularizacién
de la tenencia de la tierra en Escobedo, mismo que considerando que se
aparté de los fundamentos legales constitucionales y estatales deviene en
una regulacién invalida juridicamente, creando marginacion sobre quienes se

encuentran en los supuestos de la referida reglamentacion.

Para llegar a la certeza de nuestras propuestas, se hara en el presente
trabajo un analisis juridico del llamado Sistema de Planeacion del desarrolio

Urbano del Estado de Nuevo Leodn.
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NOTAS AL CAPITULO I.

1. En la fisica se ha detectado que las particulas subatomicas pueden
presentar cualidades tanto de materia como de energia y esto ha llevado a
los cientificos a aceptar, sin ambages, esta dualidad, propiciando un mejor
entendimiento y comprension de los fenomenos relativos a ia composicién
atdmica. De igual manera, en materia juridica aceptar la dualidad de la
norma juridica pudiera ser una opcion para los filésofos del derecho, para

construir una ciencia del Derecho que expligue mejor su realidad.

2. Esta idea de los derechos que confluyen es ampliamente explicada por

Garcia Maynez, en su obra Positivismo juridico, realismo sociolégico y

iusnaturalismo. Fontamara. México, 1993.

3. Kelsen expone que: “Ley invalida no es ley alguna, siendo juridicamente

inexistente”. Teoria pura del derecho. Trad. Roberto J. Vernengo.Porria.

México, 10° Edicidn, 1998. p. 277.

4. Kelsen. id.

5. Bonifaz Alfonso, Leticia. El problema de la eficacia en el derecho.

Porrda. Meéxico, 1993. p. 10.

6. Bonifaz. id.
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7. Kelsen. Ibidem. p. 233.

8. Driad, J.H. Historie du droit de I'urbanisme francais. L.a periode de

developpement: 1950-1983. Texto revisado en enero 30 de 1997. //A./le
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2 EL. MARCO LEGAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

2.1 MARCO CONSTITUCIONAL DE LA PLANEACION DEL DESARROLLO

URBANO.

Constituyen el marco constitucional para la planeacion las siguientes

disposiciones legales:

De la Constitucion General de la Republica, tal y como se relaciona en el
antecedente histérico, previenen dos grandes corrientes de planeacién: la
primera, en tiempo, es la relativa al desarrollo urbano y se contiene en el

Articulo 27 constitucional, el cual en su parte conducente establece:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territonio nacional corresponde originariamente a la Nacion, la cual
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares constituyendo la propiedad pnvada.

Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad publica y
mediante indemnizacion.

La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asf como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elemenios
naturales susceplibles de apropiacion, con el objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion rural y urbana. En consecuencia, se
dictaran las medidas necesarias para oOrdenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar las obras publicas y de
planear y regular la fundacién, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién; para preservar y restaurar el
equilibrio ecoldgico; para el fraccionamiento de los latifundios; para
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disponer, en los términos de la ley reglamentania, la organizacién y
explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo de
la pequeria propiedad rural;, para el fomento de la agricultura, de la
ganaderia, de la selvicuitura, y de las deméas actividades econdmicas
en el medio rural, y para evitar la destruccion de los elementos naturales
y los darios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de fa sociedad.
Como se desprende de dicho texto, pueden derivarse los siguientes sentidos:
Primero, el reconocimiento por parte del Estado mexicano de ia existencia
del régimen de la propiedad privada. Este constituye el principal de los
derechos individuales de contenido patrimonial y establece la posibilidad por

parte de un particular de usar, disfrutar y disponer de un bien en los términos

que dispongan las leyes.

El sentido de pertenencia a que se refiere el parrafo primero del precepto
citado, sobre la disposicion por parte del Estado nacional de todo su
territorio, parece referirse al dominio eminente que es ejercido por él sobre
todo el territorio nacional, para diferenciarlo del dominio directo que el propio
Estado ostenta sobre determinados bienes, tal y como io sefalan Fraga,

Martinez Morales, Burgoa y Acosta Romero.

Por cuanto hace a la supresion de la propiedad privada, o expropiacion, ésta
debera ser realizada siempre y cuando exista una causa de uftilidad puablica y

mediante indemnizacion. A este acto administrativo lo define Fraga como

Un medio por el cual el Estado impone a un particular la cesién de su
propiedad por existir causa de ulilidad publica y mediante la
compensacion que al particular se le otorga por la privacién de esa
propiedad. (1)
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Y Delgadillo Gutiérrez como

El acto administrativo por el cual el Estado, de manera unilateral y
coercitivamente impone a los particulares la transferencia de sus
bienes, para el cumplimiento de un fin de utilidad pablica, mediante el
pago de la indemnizacion. (2)
Lo cual constituye un vehiculo que sélo en casos excepcionales, sobre todo
en estos tiempos neoliberales, puede ser usado para cumplir con las
finalidades concretas de un plan de desarrollo urbano determinado, pues

actualmente se privilegia la concertacion entre gobernantes y particutares en

tratandose de adquisiciones de inmuebles a favor del Estado.

El segundo sentido es la facultad del Estado de imponer modalidades a la
propiedad privada, condicionando tales modalidades a la existencia de un
interés publico. Este derecho conferido a la Nacion, continta con la tradicion
juridica en México de la concepciéon de propiedad impuesta por el Codigo
Civil de 1870, que en su articulo 827 disponia: La propiedad es el derecho de
gozar y disponer de una cosa sin mas limitaciones que las que fijan las

leyes.

Esta condicion de sujetar a la propiedad privada a las limitaciones impuestas
por la ley es conservada actualmente y el Cédigo Civil para el Estado de
Nuevo Leodn y su correlativo del Codigo Civil para el Distrito Federal en
materia comun y para toda la repablica en materia federal, lo confirman al
disponer de manera similar: Articulo 830 E/ propietario de una cosa puede

gozar y disponer de ella con las limitaciones y modalidades que fjjen ias
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leves.

El uso del término de modalidades en el precepto constitucional, en lugar del
de limitaciones originalmente usado en el Cédigo Civil, puede ser tomado
como las restricciones impuestas al derecho de propiedad y, en tal sentido,

lo apuntan tanto Burgoa como Fraga, mencionando el segundo que

...esas modalidades, en efecto, constituyen restricciones impuestas al
ejercicio de los atributos del derecho de propiedad... solo afecta al
régimen juridico de la propiedad imponiendo una accién o una
abstencion, en tanto el ejercicio absoluto de aquella puede causar un
penuicio...(3)
Esta facultad, otorgada por la Constitucién, de imponer modalidades o
limitaciones a la propiedad particular, se convertira en la piedra angular de la
planeacion del desarrollo urbano, pues sera a través del estabiecimiento de
los usos y destinos del suelo impuestos a los bienes por los planes y

programas, que se ira conformando el ordenamiento territorial y el

desarrollo urbano de los centros de poblacion.

La cuestién del interés publico a que debe quedar sujeta la imposicion de las
modalidades, es menester diferenciarla de la utilidad publica y del orden
publico. Utilidad pubiica es la condicién especial que adquiere el uso o
explotacion de un bien o servicio de caracter privado que materialmente
trasciende a la propiedad privada. Fraga menciona que trasciende a la
utilidad privada, por lo cual debe ser transmitido al Estado y, ante la negativa

de su propietario de cederlo, procede la expropiacién. Este autor da un
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concepto de utilidad publica como

...los casos en que el Estado tiene obligacion, por razén de sus
atribuciones, de dar satisfaccion a una necesidad, y en el concepto de
que poco importa que estos casos varfen, pues basta que el Estado
este dotado de Ia atribucién para que pueda considerarse que ellos son
una causa de utilidad pablica... (4)
De gran importancia constituye este concepto de utilidad publica pues lo
aleja de imprecisiones que lo puedan dejar en la obsolescencia al adscribirlo,

al concepto de atribucién del Estado, en tanto el destino del bien o el objeto

del servicio sean atribucién estatal.

Martinez Morales define la utilidad piblica cuando ...“un bien o servicio,
matenal o cultural, comin a un importante sector de la poblacion, es
considerado por el poder publico de primordial importancia protegerio o
proporcionario”.. (5) pero es de considerar que no es el bien el que
provocara el acto expropiatorio, sino su uso o explotacién |a cual debera ser
declarada de utilidad ptblica y que, una vez apropiado por el Estado, vendra
a convertirse en un destino, salvo el caso de calamidad pablica en la que el
bien en si mismo se convierta en un peligro para la sociedad, lo que previene
el articulo 836 del Cédigo Civil Federal o aquellos que por sus caracteristicas

histdricas o de arquitectura adquieran un valor intrinseco de tal caracter.

Orden publico es un concepto del derecho administrativo referido a la
potestad del Poder Publico para imponer y conservar la seguridad, la

tranquilidad, la salubridad y, eventualmente, suele agregarse la cultura,

31



dentro de la sociedad el cual da pie a la formacién del poder de policia. Al
orden publico, que es un concepto considerado generalmente en crisis por la
doctrina, Fraga lo define como las “alribuciones de mando, de policia o de
coaccién que comprende todos los actos necesarios para el mantenimiento y

proteccion del Estado y la seguridad, la salubridad y el orden ptblicos” (6)

Martinez Morales (7) abunda en la crisis del concepto, pero al fin lo acepta y

dice que se debe de conformar con los siguientes elementos:

a) La tranquilidad puablica o tranquilidad en las calles o vias publicas; b)
la seguridad publica o garantia preventiva permanente confra los
delitos; ¢) la salubridad publica o garantia permanente contra los
factores que pongan en peligro la salud de la comunidad. (La doctnna
modema del derecho Administrativo considera estos tres elementos
fradicionales del orden publico, y agrega los que a continuacién se
listan.): d) alimentacién integral del pueblo; e) planeacién demografica,
y f} educacion.

Como se puede observar, las condiciones del orden publico establecen

garantias para asegurar la tranquilidad, la seguridad y la salubridad.

En tanto, para los efectos del dispositivo constitucional en andlisis, el interés
publico debera ser una condicion de uso y explotacion de un bien
determinado, que sin traspasar la condicion de ser objeto de propiedad
privada, tal es uso y explotacidn. No constituyen una atribucion del poder
publico, en el sentido de Fraga, pues deben ser de alguna manera limitados
para que no ofendan el disfrute a que otros propietarios tengan con respecto
de sus bienes. Martinez Morales (8) dice que el interés publico se encuentra

por encima del interés particular, en una categoria superior y aduciendo la
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condicién mencionada por Fraga con respecto de la utilidad publica, el uso y
explotacion del bien determinado no estardan entonces dentro de las

atribuciones del Estado.

Alguna discusion ha suscitado el uso del término Nacidn en la redaccion del

parrafo tercero del Articulo 27, vocablo cuya definicidn se encuentra en la
Sociologia y no en el Derecho y que ha motivado que se ponga en
entredicho tal derecho de imponer modalidades a [a propiedad, por cuanto
sea ejercido por alguno de los organos del Poder Publico, en especial el
ejecutivo, ya que textuaimente corresponde a la Nacién su ejercicio. La
doctrina, mayoritariamente, se ha inclinado a opinar que es el Estado quien
debe hacerlo, a través de sus poderes legalmente constituidos, pero Burgoa
ha opinado que es faculfad exclusiva del H. Congreso de la Union el
representar a la Nacion; pero el propio maestro, al hablar sobre el dominio
eminente que la Nacién ejerce sobre su territorio, acepta que tal término es
referido al Estado, por lo que su posicion es contradictoria. Asf pues, sera el
Estado quien, a través de sus poderes, deba ejercer el derecho que la

Constitucion confiere a la Nacion. (9)

El tercero es la atribucion otorgada de planear el desarrollo dentro del
territorio nacional. Establecida la facultad de establecer modalidades a la
propiedad, surge la necesidad de regular el crecimiento de los centros de
poblacidon a través del aprovechamiento con finalidades sociales de la
propiedad, tanto la privada, como la publica y social. Esta ultima referida al
ejido.,
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Para la planeacién, el precepto en estudio establece como materia de la
misma a los recursos naturales susceptibles de apropiacién, lo que nos
acerca a una de las clasicas definiciones juridicas del término bien, por lo
que seran materia de la planeacién, los bienes comprendidos en el territorio

nacional.

Luego, la planeacién tendra como finalidad la distribucion equitativa de Ia
riqueza, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana,

como el propio texto de la Constitucion lo manifiesta.

Para ello se debera regular el ordenamiento de los asentamientos humanos,
el establecimiento de provisiones, usos, reservas y destinos adecuados para
las tierras, aguas y bosques con el propésito de ejecutar las obras publicas y
planear, y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimienio de
los centros de poblacién, asi como mantener y preservar el equilibrio
ecoldgico, ademas de establecer las bases de la ley agraria y de la

legislacién en materia de proteccion al medio ambiente.

Un cuarto sentido que puede ser agregado, el cual establece el supuesto del
desarrollo sustentable en el sistema de planeacion, que debera ser
considerado en la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes

resultantes del mismo.

La segunda vertiente, es la relativa a la rectoria econémica del Estado
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mexicano y a la creacién del Plan Nacional del Desarrollo y la formacion del
sistema nacional de planeacién para el desarrollo democratico, disponiendo

para elio en el articulo 26:

E! Estado organizard un sistema de planeacion democrética del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y culfural de la Nacion.

Los fines de proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
deferminaran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera
democratica. Mediante la participacién de los diversos sectores sociales
recogera Jlas aspiraciones y demandas de la sociedad  para
fncorporarias al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan de
desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la
administracién pablica federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion
democratica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion, confrol
y evaluacion del plan y los programas de desarollo. Asimismo
determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacién y las
bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con
los gobiemos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion.
En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de la Unién
tendré la infervencion que le seriale la ley.
Por medio de este dispositivo se establece el sistema de planeacion
democratica, cuyo sentido sera imprimir solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento, con el objetivo de afirmar la independencia y
democracia nacionales. Al decir de Witker, que considera actualizacion de la
constitucion del 17 a estas reformas ...refuerza y legitima la presencia rectora
del Estado, facultandolo para planificar en forma concertada e indicativa e/

desarrollo econémico y social de México... (10)
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Sin definir el caracter juridico de los planes establece, el dispositivo en
revision, las condiciones de obligatoriedad de su expedicién y posterior

observancia.

Ordena la expedicion de la Ley de Planeacidon, como disposicion
reglamentaria; crea al sistema de planeacion para el desarrollo democratico,
que tiende a sistematizar jerarquicamente la planeacién; establece el sistema
de coordinaciéon entre los diversos niveles de gobierno, que es de gran
importancia en la planeaciéon del desarrollo urbano, relativo a las zonas
conturbadas; establece la posibilidad de concertar acciones con los sectores
no gubernativos, de relevante importancia en la ejecucion de los planes;
establece a la consulta popular para efectos de formular la planeacion del
desarrollo, le da participacién al Congreso de la Unién en los términos de las
leyes respectivas, situacibn que no es muy congruente con el régimen

presidencialista mexicano y si 10 seria para un régimen parlamentario.

Aun y cuando la materia del desarrollo urbano mantiene sus finalidades
propuestas por el Articulo 27 constitucional es necesario destacar que los
planes relativos se integran al sistema nacional de planeacién para el
desarrollo democratico, por lo que su formulacién y la de los programas que
de ellos resulten, deberan ajustarse a lo dispuesto por estos dispositivos
constitucionales, debiendo tener las caracteristicas juridicas que tales

numerales establecen.

Articulo 73, Fraccion XXIX — C y XXIX -D
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El Congreso ftiene facultad para:
Expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobiemo Federal,
de los Estados y de los municipios en el ambito de sus respectivas
concurrencias, en matena de asentamientos humanos, con objeto de
cumplir con los fines previsios en el parrafo tercero del Articulo 27 de
esta Constitucion.
Para expedir leyes sobre planeacién nacional del desarrollo econémico
y social.
La primera fraccién citada de esta disposicién constitucional no tan solo
atribuye al H. Congreso de la Union la facultad para formular la legislacién
reglamentaria del Articulo 27 en materia de asentamientos humanos, sino
que también lo faculta para que a través de tal ley, determine las esferas de
competencia que en tal materia deberan ejercer los tres diversos niveles de

gobierno, federal, estatal y municipal. La segunda, so6lo faculta al Poder

Legislativo para expedir leyes en materia de planeacion.

Necesario es complementar el comentario respecto de la fraccion XXIX - C,
del articulo 73 constitucional, con lo dispuesto por el articulo 121 de la
propia Constitucion General de la Reptiblica, que establece en su fraccion I
que las cuestiones relativas a los bienes se lievara de acuerdo a la
legislacion de la localidad en que se encuentren, estableciendo el caracter

meramente estatal que debe regular las cuestiones de la propiedad privada.

El articulo 89, Fraccion | establece:

Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:
Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta ohservancia.
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El sentido expreso de esta disposicion constitucional, en la materia de
asentamientos humanos, sera que en la medida en que la Ley General de
Asentamientos Humanos le asigne facultades, sera el Poder Ejecutivo el
encargado de su ejecucion en el ambito federal, aunado a las atribuciones
que le confieren el Articulo 26 constitucional ya comentado, para efectos de
la planeacion, en concordancia con lo que dispone la Ley Organica de la
Administracién Pdblica Federal, la que confiere a la Secretaria de Desarrollo
Social las funciones en materia de desarrollo urbano y consecuentemente de

la planeacion del mismo.

El articulo 115, en su parte conducente establece:

Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobiemo
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division
ternitorial y de su organizacion politica y administrativa al municipio libre,
conforme a las bases siguientes:

I.Cada Municipio serd gobemado por un ayuntamiento de eleccion
popuiar directa, integrado por un Presidente Municipal y el nimero de
regidores y sindicos que la ley determine. La competencia que esla
Constitucion oforga al gobiemo municipal se ejercerd por el
Ayuntamiento de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia
alguna entre éste y el gobierno del Estado.

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y estatales
relativas, estaran facultados para:

a)Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desamrolio
urbano municipal;

b)Participar en la creacion y administracién de sus reservas temtoriales;
c)Participar en la formulacién de los planes de desarrollo regionales, los
cuales deberén estar en concordancia con los planes generales de la
materia. Cuando la Federacion o los Estados elaboren proyectos de
desarrollo regional deberan asegurar la participacion de los municipios;
d)Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones termtoriales;

e)intervenir en la regulanzacién de Ia tenencia de la tierra urbana;
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)Otorgar licencias y pernmisos para construccion;
g)Participar en la creacién y administracién de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta matena;
h)Intervenir en la formulacion y aplicacién de programas de transpoite
pablico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; y
i)Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas
federales.
En lo conducente, y de conformidad a los fines sefialados en el pamrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucion, se expediran los
reglamentos y disposiciones administrativas que fueren necesarios:
VI. Cuando dos o mas ceniros urbanos situados en territonos
municipales de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a
formar una confinuidad demografica, la Federacion, las entidades
federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y reqularan de manera conjunta y coordinada
el desarrolio de dichos centros con apego a la ley federal en la matenia.
Como se observo en el capitulo primero es, el texto anotado, de creacién
reciente y su intencién es dotar al municipio de fas mas amplias facultades
en materia de gobierno y la administracién de su territorio, debidamente
enmarcadas por la legislacion tanto federal como estatal, asi como por
primera vez se concede la condicion politica al ahora gobierno municipal,
pues en la redaccidén anterior se establecia la administracion municipal y

ahora se refiere al gobierno municipal.

Este punto es de particular interés para el objeto del presente trabajo, puesto
que al municipio, se le otorgé un caracter politico en el ejercicio de las
acciones, del cual antes se carecia y, a partir de las reformas del precepto en
revision, realizadas en 1983, ha venido tomando decisiones politicas a traves
de su dérgano de gobierno, el Ayuntamiento. El reconocimiento de que a

traves de actos de gobierno municipal se comprometa la voluntad de la
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ciudadania ha quedado abierto con esta reforma. Asi, en el gjercicio de sus
facultadas podra llegar a convenir respecto a la formaciéon de una zona
conurbada o negarse a integrarla, decisién que involucra a la comunidad que
le corresponde gobernar y que lleva mas tintes de caracter politico que de

cualquier otro orden.

Mantiene su texto, ademas, la prohibicion de que existan autoridades
intermedias entre el gobierno del estado y la autoridad municipal y reserva
expresamente, como atribucidn de caracter municipal, las competencias que
en la propia disposicion constitucional se establecen, para ser ejercidas por
tal nivel en exclusiva. En este aspecto Valencia Carmona (11) refiere este
nuevo reconocimiento politico a la gestibn publica municipal en el texto
constitucional, que lo identifica como una entidad dotada de un ambito de

gobiemo mas auténomo.

En materia de desarrollo urbano, en su fraccién V transcrita, delimita con
precision las areas de competencia que en tal materia tendra el municipio;
asi, estan facultados para formular, aprobar y administrar, en el ambito de su
competencia territorial, la zonificacion y los planes de desarrollo urbano de
caracter municipal, tales como el plan municipal de desarrollo urbano, los de

centro de poblacién, los parciales y sectoriales.

Podran participar los municipios en la creacién y administracidon de sus

reservas territoriales, participacion que ocasiones sera coordinada con la
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Federacion y los estados en atencidon al origen del sistema de regulacién

juridica de la tierra.

La participacion, con coordinacion de las autoridades correspondientes, en la
formulaciéon de los planes de desarrolio regional sera obligatoria cuando el

estado o la federacion elaboren proyectos en tal materia. |

Podra, asimismo, autorizar, cbntrolar y vigilar la autorizacion del suelo
urbano, en el ambito de su competencia y dentro de su territorio. En este
inciso la Constitucion dota de amplias facultades al municipio para decidir
sobre el uso del suelo urbano en su circunscripcion territorial, pero el mismo
texto es preciso al determinar que sera sélo dentro de su esfera de
competencia, dejando abierta la posibilidad en el sentido que existan
regulaciones de orden federal o estatal que reserven facultades en cuanto al
uso del suelo se refiere, a tales niveles de gobierno de acuerdo a sus
respectivas competencias, como lo es el suelo egjidal o las reservas propiedad

del estado de cuya administracion pudiera reservarse el propio estado.

El municipio también esta facultado para intervenir en la regularizacién de la
tenencia de la tierra. En esta actividad es claro que la autoridad municipal
tendra la competencia que especificamente le sefialen las leyes, toda vez
que las cuestiones de propiedad, o bien son de orden Federal, tratandose de
tierras ejidales, 0 bien de orden estatal, en el caso de propiedad privada,

pues, como antes se observd, se regularan de acuerdo a las leyes locales.
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Se le conceden ahora al municipio facultades plenas para la autorizacién de
construcciones dentro de su jurisdiccidn territorial. En materia de ecologia y
proteccién ambiental se le faculta a participar en la creacién y administracion
de zonas ecoldgicas y en la formulacion y aplicacion de los planes y

programas en la materia.

En materia de transporte urbano se le faculta a intervenir en tanto este
servicio publico afecte su ambito territorial en la formulacién y aplicacion de

los programas que sobre tal materia se generen.

Ademas, se les concede la facultad de convenir con la Federacidon en la

administracion y conservacion de zonas federales.

Curiosamente concluye, esta fraccion V del articulo 115 constitucional,
facultando a log municipios a emitir los reglamentos que se consideren
pertinentes para cumplir lo cometidos que se proponen en el parrafo tercero
del 27 constitucional, lo que eventualmente llevaria a pensar en una nueva
suerte de reglamentos constitucionales, mas la redaccion, que ya existia
antes de la reforma, no ha ido méas alla de respetar la disposicion del propio
articulo municipalista, en el sentido que los reglamentos se haran con

fundamento en las leyes federales y estatales en la materia.

Mayor razén de esto lo da el sentido de la propia redaccion que se emplea

de facultar al municipio a participar e intervenir cuando las actividades, en las
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cuales se otorga competencia a las autoridades municipales, existen

atribuidas a los érdenes federal y estatal de gobierno.

En la fraccion Vi, la disposicion constitucional dispone la forma en que
deberan ftratarse las zonas conurbadas que surjan entre dos o mas
municipios, de dos 0 mas estados, estableciendo que seran los tres niveles
de gobierno, quienes en forma conjunta y coordinada y de acuerdo a las
leyes en la materia, tanto del orden federal como estadual, deberan planear y
regular el desarrollo de tales centros metropolitanos, estableciendo asi
congruencia con el orden gubernativo que se le ha otorgado a los
Ayuntamientos, pues sera decision de estas autoridades el hecho de
participar en el fenémeno de la conurbacion y delimitar el area que del
territorio municipal a su cargo deba de ser considerada dentro de los planes
de zona conurbada. Asi, la decisién de comprometer a la comunidad dentro
de la regulacion metropolitana, de orden politico, queda a cargo del

Ayuntamiento.

Esta nueva modalidad de convenir entre los ayuntamientos y entidades
estatales involucradas en el fendmeno de la conurbacién contrasta en gran
medida con la declaratoria que dispuso la anterior ley en la materia, al -
permitir que sean las autoridades de los centros de poblacitn que intervienen
en tal proceso sean las que determinen su voluntad de planear en forma

conjunta su desarrollo urbano, reconociendose como entidades libres.

El articulo 116, dispone en lo conducente:
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En cada Estado de la Federacién se dara entera fe y crédito a los actos
pablicos, registros y procedimientos oficiales de todos los otros. El
Congreso de la Unién por medio de leyes generales, prescribiré la
manera de probar dichos actos, registros y procedimientos, y el efecto
de ellos, sujetandose a las siguientes bases:
Il.Los bienes muebles e inmuebles se regiran por la ley de! lugar de su
ubicacion.
De la anterior disposicion, solo es menester comentar que la propiedad es
competencia estatal y que la planeacién, tal y como lo menciona la
exposicion de motivos de la anterior Ley General de Asentamientos
Humanos, debiera considerarse de tal competencia, mas sin embargo ya se
ha impuesto a través del tiempo y con fundamento en el texto actual

constitucional materia de competencia concurrente entre los niveles diversos

de gobierno.

2.2 LEGISLACION REGLAMENTARIA EN MATERIA DE PLANEACION.

La legislacion federal, reglamentaria en materia de planeaciéon se forma por

la Ley Generai de Asentamientos Humanos y la Ley de Planeacion.

2.2.1 La Ley General de Asentamientos Humanos.

Reglamentaria del tercer parrafo del articulo 27 constitucional, integrada por
sesenta articulos contenidos en nueva capitulos, se publicé en junio 21 de
1993 en el Diario Oficial de Federacion y luego algunas de sus disposiciones

fueron reformadas segun publicacién de fecha agosto 5 de 1994. Oscar
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Lépez Velarde Vega, uno de los principales promotores de esta ley,

manifiesta que

..plantea un nuevo sistema de planeacion del desarollo urbano;
sustituye a las declaratorias como instrumentos de regulanzacion del
suelo urbano... simplifica el tratamiento de las conurbaciones; se ajusta
al nuevo articulo 27 constitucional y a la Ley Agraria...

entre ofras ventajas de la nueva legislacién (12). Enseguida se observaran

las disposiciones que tienen relacidon con nuestro analisis.

ARTICULO 1o. - Las disposiciones de esta Ley son de orden publico e
interés social y tienen por objeto:

1.Establecer la concurrencia de la Federacién, de las entidades
federativas y de los municipios, para la ordenacién y regulacién de los
asentamientos humanos en el termtorio nacional.
11.Fijar las normas basicas para planear y regular el ordenamiento
temitorial de los asentamientos humanos y la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.
Esta disposicién ubica a la Ley General de Asentamientos Humanos como
una legislacion de orden publico, lo cual es pertinente, pues el contenido de
esta ley habra de limitar las libertades de los gobernados en funcién de la

seguridad, tranquilidad y salubridad de la sociedad, ademas de determinar su

objeto.

ARTICULO 5o0. - Se considera de utilidad publica:

I. La fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion.

. La Ejecucién de planes o programas de desarrolio urbano.
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lll. La constitucion de reservas temitoniales para el desarrolfo urbano y la
vivienda.

IV. La regularizacion de la tenencia de la tierra en los cenlros de
poblacion.

V. La edificacion o mejoramiento de vivienda de interés social y popular.

VI. La ejecucién de obras de infraestructura, equipamiento y servicios
urbanos.

VIl. La proteccion del patrimonio culfural de los centros de poblacién, y
VIIi. La preservacién del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente
de los centros de poblacién.

Para evitar un malestar social, siempre es importante sefialar con precision
las causales de utilidad publica en la legislacion, aparte de dejar
debidamente clarificadas las mismas en caso de que sea necesario un acto

de expropiacion, proporcionando seguridad juridica al mismo.

ARTICULO 70. - Corresponden a la Federacion, a través de Ja
Secretarfa de Desarrollo Social, las siguientes atribuciones:

I. Proyectar y coordinar la planeacion del desarrollo regional con ia
participacion que corresponda a los gobiermnos estatales y municipales.

Il. Coordinar las acciones que el Ejecutivo Federal convenga con los
gobiemos locales para el desarrollo sustenfable de las regiones del
pais.

!ll. Prever a nivel nacional las necesidades de reservas territoriales para
el desarrollo urbano con la intervencion, en su caso, de la Secretaria de
la Reforma Agrana, considerando la disponibilidad de agua determinada
por la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréulicos, y reqular en
coordinacion con los gobiemnos estatales y municipales los mecanismos
para satisfacer dichas necesidades.

IV. Elaborar, apoyar y ejecutar programas para el establecimiento de
provisiones y reservas temitoriales para el adecuado desarrollo de los
centros de poblacién, en coordinacion con las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, y los gobiemos
estatales y municipales, con la participacion de los sectores social y
privado.
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V. Promover y apoyar mecanismos de financiamiento para el desarmollo
regional y urbano con la participacion de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal correspondientes, de los gobiemos
estatales y municipales, de las instituciones de crédito y de los diversos
grupos sociales.

VI. Promover la consiruccién de obras de infraestructura y equipamiento
para el desarrollo regional y urbano, en coordinacién con los gobiemos
estatales y municipales, con la participacion de los sectores social y
privado.

Vil. Formular y ejecutar el programa nacional de desanollo urbano, asi
comio promover, controlar y avaluar su cumplimiento.

Viil. Asesorar a los gobiernos estatales y municipales que lo soliciten,
en la elaboracién y ejecucion de sus planes 0 programas de desarrolio
urbano y en la capacitacion técnica de su personal.

IX. Formular recomendaciones para el cumplimiento de la politica
nacional de ordenamiento temtorial de los asentamientos humanos y de
los convenios y acuerdos que susciriba el Ejecutivo Federal con Jos
sectores publico, social y privado en materia de desarrollo regional y
urbano, asi como determinar, en su caso, las medidas cormectivas
procedentes.

X.Participar en la ordenacion y regulacion de zonas conurbadas de

centros de poblacion ubicados en el territorio de dos 0 mas entidades
federativas.

El Ejecutivo Federal ejercera las atribuciones que le corresponden en la
materia, por conducto de la Secretaria de Desarrolio Social, a quien en

términos de la ley que se comenta y de la Ley Organica de la Administracién

Publica Federal le corresponden.

ARTICULQ 8o. Corresponden a las entidades federativas, en el ambifo
de sus respectivas junsdicciones, las siguientes atrnbuciones:

l. Legislar en materia de ordenamiento teritorial de los asentamientos
humanos y de desarrollc urbano de los centros de poblacion,
atendiendo a las facultades concurrentes previstas en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Il. Formular, aprobar y administrar el programa estatal de desarrollo
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urbano, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento.
Itl. Promover la participacién social conforme a lo dispuesto en esta Ley.

IV. Participar en la planeacién y regulacion de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legislacion estatal de desarrolio urbano.

V.Coordinarse con la Federacion, con otras entidades federativas y con
sus municipios, para el ordenamiento fterritorial de los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacién.

VI. Participar, conforme a la legislacion federal y local, en la constitucion
y administracion de reservas lerritoriales, la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana, la dotacién de infraestructura, equipamiento
y servicios urbanos, asi como en la profeccion del patrimonio cultural y
del equilibnic ecolégico de los centros de poblacion.

VIl. Apoyar a las autoridades municipales que lo soliciten, en la
administracién de la planeacién del desarrollo urbano.

VIll. Coadyuvar con la Federacion en el cumplimiento del programa
nacional de desarrollo urbano.
De esta manera la discusion sera si el Congreso de la Union tiene facultades
para legislar en materia estatal, pero segin se observd es la propia
Constitucion la que previene el régimen de atribuciones concurrentes en

materia de asentamientos humanos.

ARTICULO 8o0. - Corresponden a los municipios, en el ambito de sus
respectivas jurisdicciones, fas siguientes atribuciones.

l. Formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales
de desarrollo urbano, de centros de pobliacién y los demas que de éstos
derniven, asi como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con
la legislacion local.

Il. Regular, controlar y vigilar las reservas, usos y destinos de areas y
predios en los centros de poblacion.

ill. Administrar la zonificacion prevista en los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los demas
que de éstos deriven.

IV. Promover y realizar acciones e inversiones para la conservacion,

48



mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.
V. Proponer la fundacién de centros de poblacién.

VI. Participar en la planeacion y regulacién de las conurbaciones, en los
términos de esta Ley y de la legisiacion local.

VIl. Intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tiemra urbana, en
los términos de la legisiacion aplicable y de conformidad con los planes
0 programas de desarrollo urbano y las reservas, usos y destinos de
areas y predios.

Es importante destacar que el nivel municipal de planeacion incluye ya los

centros de poblacion y planes parciales derivados de éstos, de la que la

anterior legislacion carecio.

ARTICULO 11. - La planeacién y requlacién del ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacién forman parte del Sistema Nacional de Planeacion
Democrética, como una politica sectorial que coadyuva al logro de los
objetivos de [os planes nacionales, estatales y municipales de
desarrollo.

La planeacién a que se refiere el parrafo anferior, estard a cargo de
manera concumrente tanto de la Federacién, como de las entidades
federativas y los municipios de acuerdo a la competencia que les
determina la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
En concordancia con las disposiciones de la Ley de Planeacion, este articulo
determina que los diversos niveles de planeacién del desarrolle urbano
pertenecen al Sistema Nacional de Planeacién Democrética, siendo asi el
punto de unidn entre las vertientes de la planeacién en México, establece

también un principio de respeto a la legislaciéon estatal y municipal en materia

de planeacion.

ARTICULO 12. - La planeacion y regulacién del ordenamiento terntorial
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de los asentamientos humanos y del desarroilo urbano de los centros de
pobiacion, se llevaran a cabo a través de:

I. El programa nacional de desarrolflo urbano.
il. Los programas estatales de desarrollo urbano.
lil. Los programas de ordenacion de zonas conurbadas.

V. Los planes o programas municipales de desarrollo urbano.
V. Los programas de desarrollo urbano de centros de poblacion, y

VI. Los programas de desarrollo urbano derivados de los sefialados en
las fracciones anteriores y que determinen esta Ley, y de la legislacién
estatal de desarrolio urbano.

Los planes o programas a que se refiere este articulo, se regiran por las
disposiciones de esta Ley y en su caso, por la legislacién estatal de
desarrollo y por los reglamentos y normas administrativas estatales y
municipales aplicables.

La Federacitn y las entidades federativas padran convenir mecanismos
de planeacion regional para coordinar acciones e inversiones que
proporcionen el ordenamiento territorial de los asentamientos humanos
ubicados en dos o mas entidades, ya sea que se lrate de zonas
metropoiitanas o de sistemas de centros de poblacion cuya relacion lo
requiera, con la participacion que corresponda a los municipios de
acuerdo con la legisiacién local.

La nueva Ley General de Asentamientos Humanos deja de establecer los

niveles de planeacion en base exclusiva a los sistemas de descentralizacion

politica y administrativa y ahora da cabida a la unidad geografica de la

planeacién del desarrollo urbano, el centro de poblacién, asi como los planes

y programas derivados de los planes macro administrativos, como lo son fos

regionales, parciales y sectoriales.

Reconoce el principio del imperio de la legislacion local y la reglamentacion

municipal en materia de planeacién estatal y municipal de desarrolio urbano,

evitando asi una mayor injerencia en los asuntos estatales, aiin y cuando
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establece que las leyes estatales en la materia deberan concordar con la ley

general.

En cuanto a los planes regionales, establece la posibilidad de coordinar las
actividades en ia materia, asi como en la ejecucion de los propios planes, por

parte de los tres niveles de gobierno.

ARTICULO 13. - El programa nacional de desarrollo urbano, en su
caracter sectonal, se sujetara a las previsiones del Plan Nacional de
Desarrollo, y contendra:

I. El diagnéstico de la situacién de los asentamientos humanos en el
ternitorio nacional, sus causas y consecuencias.

ll. El pairén de distribucién de la poblacibn y de ias actividades
economicas en el temitorio nacional.

lll. La estructura de sistemas urbanos y rurales en el pais.

IV. La estrategia general aplicable al ordenamiento termiforial de los
asentamientos humanos y al desarrollo urbano de los centros de
poblacién. »

V. Las orientaciones para el desarrollo sustentable de las regiones del
pais, en funcion de sus recursos naturales, de sus actividades
productivas y del equilibrio entre los asentamientos humanos y sus
condiciones ambientales.

Vi. Las necesidades que en materia de desarollo urbano planteen el
volumen, estructura, dindmica y distribucién de la poblacion.

Vil. Las estrategias generales para prevenir los impactos negativos en
el ambiente urbano y regional originados por la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.

Vill. Las politicas generales para el ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los cenfros de
poblacion. ‘

IX. Los lineamientos y estrategias que orienten la inversién publica y
privada a proyectos pnoritarios para el desarroflo urbano del pais.
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X. Las metas generales en cuanto a la calidad de vida en ios centros de
poblacion urbanos y rurales del pafs, asi como en las comunidades
indigenas.

XI. Los requerimientos globales de reservas femitonales para el
desarrollo urbano, asi como los mecanismos para satisfacer dichas
necesidades.

Xll. Los mecanismos e instrumentos financieros para el desarrolio
urbano.

El programa nacional de desarrollo urbano es la cispide material del sistema

de planeacion de desarrollo urbanoc y su objetivo serd regular el

ordenamiento territorial, los asentamientos humanos y el desarrollo urbano

en todo el territorio nacional.

ARTICULO 14. - El programa nacional de desamollo urbano seré
aprobado por el Presidente de la Republica mediante decrefo y estara
sometido a un proceso permanente de control y reevaluacion. Sus
modificaciones se realizaran con las mismas formalidades previslas
para su aprobacion.

La Secretaria promovera la participacion social en la elaboracion,
actualizacion y ejecucion del programa nacional de desarrollo urbano,
atendiendo a lo dispuesto en la Ley de Planeacion.

En concordancia con lo dispuesto en la Ley de Planeacién, corresponde al

Ejecutivo Federal la aprobacion del Programa Nacional de Desarrollo Urbano

y, de acuerdo a lo dispuesto por tal legislacion y la Ley General de

Asentamientos Humanos, correspondera a la Secretaria de Desarrollo

Urbano elaborar el proyecto respectivo, su ejecucion y promover sus

actualizaciones o reformas.

ARTICULO 15. - Los planes o programas estatales y municipales de
desamrollo urbano, de centros de poblacion y sus denvados, serén
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aprobados, ejecutados, controlados, evaluados y modificados por las
autoridades locales, con las formalidades previstas en la legislacion
estatal de desarrolio urbano, y estaran a consulita del pablico en las
dependencias que los apliquen.

ARTICULQ 16. - La legislacion estatal de desarrollo urbano determinara
la forma y procedimientos para que los sectores social y privado
participen en la formulacién, modificacion, evaluacién y vigilancia de los
planes o programas de desarrollo urbano.

En la aprobacién y madificacion de los planes o programas se debera
contemplar el siguiente procedimiento:

I. La auforidad estatal o municipal competente dara aviso puablico del
inicio del proceso de planeacion y formufard el proyecto de plan o
programa de desarrollo urbano o sus modificaciones, difundiéndolo
ampliamente.

ll. Se establecera un plazo y un calendario de audiencias publicas para
que los interesados presenten por escrifo a las autoridades
competentes, los planteamientos que consideren respecto del proyecto
del plan o programa de desarrolio urbano o de sus modificaciones.

Iii. Las respuestas a los planteamientos improcedentes y Ilas
modificaciones del proyecto deberdn fundamentarse y estaréan a
consulta de los interesados en las oficinas de la autoridad estatal o
municipal comrrespondiente, durante el plazo que establezca la
legisfacion estatal, previamente a la aprobacion del plan o programa de
desarrolio urbano o de sus modificaciones.

IV. Cumplidas las formalidades para su aprobacion, el plan o programa
respectivo o sus modificaciones seran publicados en el érgano de
difusién oficial del gobierno del estado y en los periédicos de mayor
circulacién de la entidad federativa 0 municipio correspondiente y, en su
caso, en los bandos municipales.

Como se comentd, debido a que las legislaciones estatales en la materia

deberan ser congruentes con la ley reglamentaria, este articulo establece un

minimo de previsiones que la ley local debera observar.

ARTICULO 17. - Los planes o programas municipales de desarrollo
urbano, de centros de poblacion y sus derivados, deberan ser inscritos
en el Registro Publico de la Propiedad, en los plazos previstos por la
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legislacién local.

Como prevision general a todos los planes, establece la necesidad de
publicitar y mantener en consuita permanente a los planes de desarrollo
urbano, en los niveles municipales, de centro de poblacion y los que de estos

deriven.

ARTICULO 18. - Las autonidades de la Federacion, las entidades
federativas y los municipios en la esfera de sus respectivas
competencias, haran cumplir los planes o programas de desarrollo
urbano y la observancia de esta Ley y la legislacion estatal de desarrollo
urbano.

Los planes de desarrollo urbano, en cualquier nivel de planeacién, son del
orden vinculatorio y el cumplimiento de sus previsiones sera responsabilidad

de la autoridad a la que corresponda la aprobacién de los mismos.

ARTICULO 19. - Los planes o programas de desairolio urbano deberan
considerar los criterios generales de regulacion ecolégica de los
asentamientos humanos establecidos en los articulos 23 a 27 de la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente y en las
normas oficiales mexicanas en matena ecolégica.

Como se comentd, una de las vertientes del 3er parrafo del articulo 27
constitucional es el relativo al desarrollo sustentable, por lo que los planes de

cualquier nivel deberan estar atentos a las disposiciones de la Ley Ambiental.

ARTICULO 20. - Cuando dos o més centros de poblacion situados en
territorios municipales de dos 0 mas entidades federativas formen o
tiendan a formar una continuidad fisica y demogréfica, la Federacién,
las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de
sus compelencias, planearan y regularén de manera conjunta y
coordinada el fendémeno de conurbacion de referencia, con apego a lo
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dispuesto en esta Ley.

Este dispositivo proporciona la definicién de las zonas conurbadas:

ARTICULO 21. - La Federacion, las entidades federativas y los
municipios respectivos, deberan convenir la delimitacién de una zona
conurbada, cuando:
I. Sea procedente el estudio y resolucién conjunta de! desarrollo urbano
de dos o mas centros de poblacién, situados en el territorio de entidades
federativas vecinas, que por sus caracteristicas geograficas y su
tendencia economica y urbana, deban considerarse como una zona
conurbada.
il. Se proyecte o funde un centro de poblacién y se prevea su expansion
fisica o influencia funcional en temiorio de entidades federativas
vecinas.
ill. Solamente uno de los centros de poblacién crezca sobre la zona
conurbada.
A diferencia de la anterior legislacion, la nueva ley en revisién, no propone
una declaracion o un decreto para determinar y delimitar la existencia de las
zonas de conurbaciodn, sino que sera a través de convenios de coordinacién
que ésta sea creada, para no vulnerar la soberania de los estados ni la
autonomia municipal, Es importante el reconocimiento por parte de la Ley

General de Asentamientos Humanos de la libre determinacion de las partes

integrantes de la Federacion, pues tiende a fortalecer al federalismo.

ARTICULQ 22. - El convenio que se celebre con base en lo previsto en
el articulo anterior, se publicara en el Diario Oficial de la Federacién, en
los drganos de difusion oficial de las entidades federativas respectivas y
en un periédico de circulacion en la zona conurbada, y contendra:

I. La localizacién, extension y delimitacién de la zona conurbada.

il. Los compromisos de la Federacion, de las entidades federativas y de
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los municipios respectivos, para planear y regular conjunta y
coordinadamente los centros de pobiacién conurbados, con base en un
programa de ordenacion de la zona conurbada.

lll. La determinacion de acciones e inversiones para la atencion de
requerimientos comunes en materia de reservas fernitoniales,
preservacion y equilibrio ecolégico, infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos en la zona conurbada.

IV. La integracién y organizacion de la comisién de conurbacion
respectiva.

V.- Las demas acciones que para ltal efecto convengan la Federacion,
las entidades federativas y ios municipios respectivos.

Dado el orden federal del convenio de coordinacion de creacion de zona de

conurbacién, éste debera de publicarse en el Diario Oficial de la Federacién.

El numeral establece también las bases generales a que debera sujetarse el

convenio de coordinacion correspondiente.

ARTICULO 23. - La comisidén de conurbacion prevista en el convenio a
que se refiere el articulo anterior, tendra caracter permanente y en ella
participaran Ja Federacion, las entidades federativas y los municipios
respectivos. Dicha comision sera presidida por un representante de la
Secretaria de Desarroflo Social y funcionara como mecanismo de
coordinacion institucional y de concertacion de acciones e inversiones
con los sectores social y pnvado.

Dicha comisién formularéd y aprobaré el programa de ordenacion de la
zona conurbada, asi como gestionara y evaluara su cumplimiento.

Como se observa, la Comision de Conurbacion no tendra funciones

ejecutivas sino como érgano de coordinacion entre los niveles de gobierno

intervinientes y concertacién en el caso de la actividad con los sectores

social y privado.

56



ARTICULO 24. - Los programas de ordenacién de zonas conurbadas
contendran:

I. La congruencia del programa de ordenacion de zona conurbada con
el programa nacional de desarrollo urbano, los mecanismos de
planeacién regional a que se refiere el articulo 12 de esta Ley, asi como
con los programas de desarrollo urbano de las entidades federativas y
de los municipios respectivos.

/l. La circunscripcién territorial de la conurbacién.

Ill. Las bases para la elaboracion y ejecucién de los proyectos que se
vayan a realizar en la zona conurbada.

IV. La determinacion basica de espacios dedicados a la conservacion,
mejoramiento y crecimiento, asi como de la preservacion y equilibrio
ecologico de fos centros de poblacion de la zona conurbada.

V.Las acciones e inversiones para la dotacion de la infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos que sean comunes a los centros de
poblacion de la zona conurbada.
Atento al caracter federal de la zona de conurbacion, el legislador establece
los principios por los que los programas de zona conurbada deberan

formularse, que deben su generalidad a la presencia del convenio de

coordinacién correspondiente.

ARTICULO 25, - Una vez aprobados los programas de ordenacion de
zonas conurbadas por las comisiones de conurbacién, los municipios
respectivos en el ambito de sus jurisdicciones, determinaran en los
planes o programas de desarrollo urbano comrespondiente, las reservas,
usos y destinos de areas y predios.

Dada la territorialidad de los planes, los municipios deberan ajustar sus

planes conforme a lo dispuesto por el programa de zona conurbada.

ARTICULO 26. - Los fenémenos de conurbacion ubicados dentro de los
limites de una misma entidad federativa, se regiran por lo que disponga
la legislacién local, sujeténdose en matena de zonificacion a lo previsto
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en el articulo 35 de esta Ley.

La atencién y resolucion de problemas y necesidades urbanas comunes
a centros de poblacion fronterizos con relacién a localidades de otros
paises, se sujefaran a los fratados, acuerdos y convenios
internacionales en la materia, en los que se promovera la participacion
de las entidades federativas y los municipios respectivos.

Es claro que las zonas de conurbacién, que no involucren a diversas
entidades federativas, seran resueltas de acuerdo a la legislacion del estado
gue corresponda en la materia. Pero en tratandose de zonas de frontera con

el exranjero se actuara de acuerdo a lo dispuesto en los tratados

internacionales.

ARTICULQ 31. - Los planes o programas municipales de desarrolio
urbano sefalaran las acciones especificas para la conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion y estableceran
la zonificacion correspondiente. En caso de que el ayuntamiento expida
el programa de desarrollo urbano del centro de poblacion respectivo,
dichas acciones especificas y la zonificacion aplicables se contendran
en este programa.

Esta es una disposicion de contenido basico, pero que tiene la virtud de

reconocer a los centros de poblaciébn como objeto de la planeaciéon del

desarrollo urbano, independiente del plan municipal de desarrollo urbano.

ARTICULOQ 32. - La legisiacion estatal de desarrollo urbano sefialara los
requisitos y alcances de las acciones de conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion, y establecera las disposiciones
para:

I. La asignacion de usos y destinos compatibles.

Il. La formulacion, aprobacion y ejecucion de los planes o programas de
desarrollo urbano.

lil. La celebracion de convenios y acuerdos de coordinacion con las
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dependencias y entidades publicas y de concertacion de acciones con
los sectores sociales y pnvados.

IV. La adquisicion, asignacion o destino de inmuebles por parte del
sector publico.

V. La construccién de vivienda, ihfraestructura y equipamiento de los
centros de poblacién.

VI. La regularizacion de la tenencia de la tierra urbana y de las
construcciones.

Vii. Las demés que se consideren necesarias para el mejor efecto de
las acciones de conservacion, mejoramiento y crecimiento.
Esta disposicion, como otras ya comentadas es sobre la cual habra de actuar

el legistador local ai existir las leyes de la materia.

Es de excepcion la regulacion constitucional en materia de asentamientos
humanos, ya que permite al legislativo federal fijar bases sobre las cuales los

congresos estatales emitirén las leyes.

ARTICULO 49. - La participacion social en materia de asentamientos
humanos comprendera:

1. La formulacion, modificacion, evaluacién y vigilancia del cumplimiento
de los planes o programas de desarrollo urbano en los témminos de los
articulos 16 y 57 de esta Ley.

il. La determinacién y control de la zonificacién, usos y destinos de
areas y predios de los centros de pobiacion.

lll. La construccion y mejoramiento de vivienda de interés social y
popular.

IV. ElI financiamiento, construccion y operacion de proyectos de
infraestructura, equipamiento y prestacion de servicios puablicos
urbanos.

V. El financiamiento y operacion de proyectos estratégicos urbanos,
habitacionales, industriales, comerciales, recreativos y furisticos.
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Vi. La efecucion de acciones y obras urbanas para el mejoramiento y
conservacién de zonas populares de los centros de poblacion y de las
comunidades rurales e indigenas.
VII. La proteccion del patrimonio cultural de ios centros de poblacién.
Viil. La preservacion del ambiente en los centros de poblacion, y
IX. La prevencion, control y alencion de riesgos y contingencias
ambientales y urbanos en los centros de poblacion.

Estas disposiciones recién vertidas, son de caracter basico para la legislacién

local y deberan ser observadas en la formulacién de los proyectos de leyes

estatales en la materia.

ARTICULO 56. - Las autonidades que expidan los planes o programas
municipales de desarrollo urbano, de centros de poblacién y los
denvados de éstos, que no gestionen su inscripcién, asi como los jefes
de las oficinas de registro que se abstengan de llevarla a cabo o la
realicen con deficiencia, Seran sancionados conforme a las
disposiciones juridicas aplicables.

2.2.2 La Ley de Planeacion.
La Ley de Planeacién, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion en
enero 5 de 1983 y es reglamentaria del articulo 26 constitucional. De ella se

comentaran sélo los dispositivos que se consideren relevantes para la

presente investigacion.

De acuerdo a su articulo 1, dispone que dicha ley es de orden publico e

interés social, siendo su objeto establecer:
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I. Las normas y principios basicos conforme a los cuales se llevara a
cabo la Planeacién Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcion de
ésta, las actividades de la administracion publica federal;

!Il. Las bases de integracién y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica;

1. Las bases para que el Ejecutivo Federal coordine sus actividades de
planeacion con las enfidades federativas, conforme a la legislacion
aplicable;
IV. Las bases para promover y garantizar la participacion democratica
de los diversos grupos sociales, a través de sus organizaciones
representativas en la elaboracion del plan y los programas a que se
refiere esta ley; y
V. Las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a
alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los programas.
El citado precepto delinea con precision el contenido del articulo 26
constitucional, incluso al disponer que seran las organizaciones

representativas quienes participen en el proceso de planeacion y no

directamente la ciudadania.

Los propésitos de la planeacion se determinan en el articulo 2°, en el que

previene que

Debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desemperio de fa
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y debera
tender a ia consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales,
culturales y econémicos contenidos en la Constitucién de los Estados
Unidos Mexicanos.

Para alcanzar esto dispone los siguientes principios:

I El fortalecimiento de la soberanfa, Jla independencia y
autodeterminacion nacionales, en lo politico, lo econdémico y lo cultural;
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Il. La preservacion y el perfeccionamiento del régimen democrético,
republicano, federal y representativo que la Constitucién establece; y la
consolidacion de la democracia como sistema de vida, fundado en el
constante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo,
impulsando su participacion activa en la planeacién y ejecucion de las
actividades del gobiemo;

lll. La igualdad de derechas, la atencion a las necesidades basicas de la
poblacion y la mejoria, en todos los aspectos de la calidad de vida, para
lograr una sociedad mas igualitana;

IV. El respeto imrestricto a las garantias individuales, y de las libertades y
derechos sociales y politicos;

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lograr
un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentralizacién de
la vida nacional; y
VI. El equilibrio de los factores de la produccién, que proteja y promueva
el empleo. En un marco de estabilidad econdmica y social.
Como el propio dispositivo lo previene, es este articulo una declaracion de
principios y propositos; cabe sdlo sefalar, en cuanto a la participacion
ciudadana, que este articulo se contempla mas como principio que como

propésito, pues sera con la intervencion de los érganos representativos,

como dispone la propia ley, que sea realizada.

Luego, el articulo 3° define a la Planeacion Nacional del Desarrollo como:

La ordenacién racional y sistematica de acciones que, con base al
gjercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promocion de la actividad econdmica, social, politica y
cultural, tiene como propésito la transformacion de la realidad del pais,
de conformidad con las normas, principios y objelivos que la propia
Constitucion y la ley establecen.
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Agregando que: Mediante la planeacion se fijarén objetivos, metas,
estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos

de ejecucién, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados.

Esta disposicion brinda el quehacer de la planeacién y el como hacer para
lograr sus propésitos, al establecer en su segundo pérrafo el contenido

general de los planes.

El articulo 4° confiere la responsabilidad al Ejecutivo Federal en la condicién
de la planeacion nacional del desarrolio, con la participacion de los grupos
sociales. Con esto, se le pretende dar un cariz democratico a [a planeacion,
situaciéon que no se logra plenamente al proponer como participantes

ciudadanos a los grupos representativos.

El articulo 5° dispone la participacion del Congreso que, como se coments,
es de caracter parlamentario, dada la responsabilidad del Poder Ejecutivo en
la planeacion y la sujeta a la obligacién del Ejecutivo Federal de enviar el
Plan Nacional de Desarrollo al Legislativo para su examen y opinion y para
efectos de formular observaciones que considere pertinentes durante su
ejecucién, revision y adecuaciones. El numeral 6° establece la relacion
Legislativo y Ejecutivo con relacién al plan nacional, pues dispone que al
informar al Congreso, el Presidente de la Republica debera dar cuenta de las
decisiones adoptadas para la ejecucién del plan y de los programas
sectoriales; asi mismo, dispone que a mas tardar en marzo de cada aifo se

informe a la Comisiéon Permanente del Legislativo Federal sobre las acciones
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y los resuftados de la ejecucion del plan y los programas, asi como la
relacion de la cuenta piblica con el plan y programas sectoriales, para el

analisis correspondiente.

El articulo 12 dispone:

Los aspectos de la Planeacién Nacional del Desarrollo que
correspondan a las dependencias y entidades de la administracion
publica federal se llevaran a cabo, en los términos de esta ley, mediante
el Sistema Nacional de Planeacion.

Las dependencias y entidades de la administracion publica federal
formaran parte del Sistema, a través de las unidades administrativas
que lengan asignadas funciones de planeacion dentro de las propias
dependencias y entidades.
La citada disposicion establece El Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, que debera incluir todos los aspectos de planeacion de la

administracion publica federal, asi como adscribe al Sistema a las unidades

organicas de ésta que tengan funciones de planeacion.

El dispositivo 13 previene que:

Las disposiciones reglamentarias de esta ley estableceran las normas
de organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion y
el proceso de planeacion a que deberan sujetarse las actividades
conducentes a la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del
plan y los programas a que se refiere este ordenamiento.

Los articulos 14 y 15 dotan de atribuciones en materia de planeacién a las

secretarias de Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico.

Al desaparecer la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la Ley
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Organica de la Administracion Publica Federal confirid sus atribuciones en

materia de planeacion a la de Hacienda y Crédito Puablico.

Este articulo establece la sujecién de las disposiciones sobre |la planeacion

del desarrollo urbano a la Ley de Planeacién.

LL.as facuitades de las dependencias de la administracion pablica federal son

entre otras, de acuerdo al numeral 16:

L. Intervenir respecto de las materias que le competan, en la elaboracion
del Plan Nacional de Desarrolio;

il.Coordinar el desempefio de las actividades que en materia de
planeacion comespondan a las entidades paraestatales que se agrupen
en el sector que, confoorme a la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, determine el Presidente de la Republica;
Hll.Elaborar los programas secioriales, tomando en cuenta las
propuestas que presenten las entidades de sector y los gobiernos de los
estados, asi como las opiniones de los grupos sociales interesados;
IV.Asegurar la congruencia de los programas sectoniales con el Plan, y
los programas regionales y especiales que determinie el Presidente de
la Repablica.
Como se asentd, las facultades en materia federal sobre la planeacion del
desarrollo urbano son conferidas por la reglamentaria Ley General de
Asentamientos Humanos a la Secretaria de Desarrollo Social, por lo que las

citadas fracciones del articulo citado estaran en concomitancia con dicha

legislacién reglamentaria.
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Luego el numeral 19, de la ley en revisién, dispone que el Ejecutivo Federal
podra formar comisiones en el caso de que las actividades materia de la
planeacion deban ser desarrolladas por varias Secretarias de Estado o

Departamentos Administrativos.

El articulo 20 se refiere a la participacion social en la planeacion; en él se
mantiene la tendencia a verificar la consulta ciudadana a través de los
grupos y organizaciones represeéntativas, académicas, profesionales, asi
como la participacion de los diputados y senadores al Congreso de la Union.
Como se ha asentado, este tipo de consulta mediatiza la opinién publica al
dejarla en manos de entes que puedan tener un interés derivado de la

actividad que desarrollan y no precisamente un interés de la ciudadania.

Al respecto, es menester sefialar que en la elaboracién del proyecto del
actual Plan Nacional de Desarrollo se publicité ampliamente ia invitacion a la
ciudadania, en general, a presentar opiniones al respecto, mas no es posible
evaluar juridicamente tal situacion, debido a que no esta tal tipo de consulta

regulada por la Ley de Planeacién.

El articulo 21 trata sobre la elaboracién, aprobacion y publicaciéon del Plan
Nacional de Desarrollo, estableciendo el plazo de seis meses contados a
partir de la fecha en que el Presidente de la Republica rinda protesfa de su
encargo y le otorga una vigencia igual al periodo constitucional

correspondiente. Dispone que debera precisar:
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Los objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo integral
del pais, contendra previsiones sobre los recursos que seran asignados
a tales fines; determinara los instrumentos y responsables de su
ejecucion, establecera los lineamientos de politica de caracter global,
sectorial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de la
actividad econdmica y social, y regira el confenido de los programas que
se generen en el Sistema Nacional de Planeacion Democrética.

La citada disposicién concluye reservando el término de plan para el Plan

Nacional de Desarrollo.

El numeral 22 previene que los programas deberan ser indicados por el Plan
Nacional y, como consecuencia de la anterior disposicion, deberan observar
congruencia con el mismo, a la vez que les otorga el mismo plazo de

vigencia.

El articulo 23 dispone que los programas habrdn de sujetarse a las

previsiones del Plan nacional y que deberan especificar

Sus objetivos, prioridades y politicas que regirdn el desempefio de las
actividades del sector administrativo de que se trate. Contendran
asimismo, estimaciones de recursos y detemminaciones sobre
instrumentos y responsables de su ejecucion.
El 27 refina al Sistema Nacional de Planeacion democratica, al prever
programas anuales que se elaboraran para la ejecucién del Plan nacional y
los programas sectoriales. Tendran una vigencia de un afio y deberan ser

congruentes entre si; deberAn ser usados para la elaboracion del

presupuesto de egresos de conformidad con las leyes respectivas.
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De acuerdo al articulo 28, el plan y los programas deberan: especificar las
acciones que serén objeto de coordinacion con los gobiemos de los estados
y de induccién o concertacion con los grupos sociales interesados. Esta
disposicidn legal es la base de los llamados Convenios de Coordinacion que
se celebran entre la Federacion y los estados y que son instrumentos de

ejecucion de los planes y programas.

De acuerdo con el articulo 29, el Plan nacional y los programas regionales y
sectoriales seran sometidos a la consideracion del Ejecutivo Federal por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, manteniendo en su texto a la de
Programacién y Presupuesto ya que como se comentd, aquella dependencia
absorbié las funciones de planeacion de ésta. Los programas sectoriales, en
cambio, seran sometidos al Presidente de la Republica por la dependencia
coordinadora del sector que corresponda, previo dictamen de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, segun la disposicion en revision.

La obligacién de publicar el Plan Nacional de Desarrollo y los programas

sectoriales en el Diario Oficial de la Federacion, se previene en el articulo 30.

Seran revisados los planes de acuerdo a la periodicidad que dicten las
disposiciones reglamentarias y sus resultados, asi como {as modificaciones
que les resulten consecuentes, se habran de publicar también en el Diario

Oficial de la Federacion, de acuerdo al articulo 31 de la Ley de Planeacion.
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El articulo 32 establece la obligatoriedad del Plan nacional y los programas,
dentro de las competencias de las dependencias de administracién pdblica
estatal. Para las. entidades del sector paraestatal tal obligacion sera
extensiva, de conformidad a la legislacion aplicable. La propia disposicion
previene que la ejecucion del Plan nacional y los programas podra
concertase con I&s grupos sociales y particulares interesados. La induccion
de acciones a la ciudadania en general correspondera al Ejecutivo Federal.
El ultimo parrafo del numeral en revisién dispone que la coordinaciéon con las
entidades estatales sera propuesta a los gobiernos de éstas, mediante los

convenios respectivos.
2.3 DISPOSICIONES VARIAS.
2.3.1 De la Constitucion General de la Republica.

En materia constitucional, todo acto que realice cualquier autoridad debera
cumplir con los requisitos de constitucionalidad y de legalidad, consistente el
primero en que funde y motive su actuacion con apego a la legislacion
vigente y, el segundo, que dicha actuacion se sujete a los procedimientos
que para la misma dicte la ley. Tal condicion del acto de autoridad se
encuentra debidamente prevista por los articulos 14 y 18 constitucionales,

disponiendo el primero de ellos, en lo conducente, que:

14. A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona
alguna.
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Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumpia con las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

Y el 16, también en lo conducente:

Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virlud de mandamienfo escrifo de la autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.
El concepto estado de derecho se refiere a la estricta ejecucion de todos los
actos de autoridad conforme la disposicion de la ley vigente en el momento
en que se produzcan; asi también, deriva el principio de competencia de la
autoridad para actuar dentro de las atribuciones que la ley le confiere y con
estricto apego al procedimiento que las leyes y reglamentos sefialen y que

se expresa con la oracion siguiente: la autoridad puede hacer sélo lo que la

ley le permite.
2.3.2 La Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Publicada en el Diario Oficial de la Federacién en diciembre 28 de 1976,
como su propio nombre indica, organiza el funcionamiento de la rama

ejecutiva del Gobierno Federal.

En su articulo 20 dispone que el Poder Ejecutivo contara para su despacho
con las secretarias de Hacienda y Crédito PUblico y de Desarrollo Social,

entre otras.
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Las atribuciones de la primera de las mencionadas dependencias, el articulo

31 le confiere en materia de planeacion las siguientes:

l. Proyectar y coordinar la planeacién nacional del desarrolio y elaborar,
con la participacion de los grupos sociales interesados, el Plan Nacional
de Desarrollo;
XXVIl.Vigilar el cumplimiento de las obligaciones dernivadas de las
disposiciones en materia de planeacion nacional, asi como de
programacion, presupuestacion, contabilidad y evaluacién,

Las atribuciones de la Secretaria de Desarrollo Social en materia de

planeacion se contienen en la Ley General de Asentamientos Humanos.

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente dispone en
su articulo 23, que los planes en materia de asentamientos humanos deben
observar los lineamientos y programas en materia del equilibrio ecolégico y

proteccion al ambiente.
La publicacion de los planes en el Diario Oficial de la Federacién se
establece en el articulo 3°, fraccion VI, de la Ley, del Diario Oficial de la

Federacion y Gacetas Gubernamentales, que dispone:

Los actos y resoluciones que la Constitucion y las leyes ordenen que se

publiquen en el periddico oficial.
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3 LEGISLACION EN NUEVO LEON EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS
HUMANOS. ASPECTOS TEORICOS DE LA PLANEACION.

3.1 CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO DE NUEVO LEON.

En el Estado de Nuevo Ledn, las disposiciones de la Constitucién Politica
local previene exclusivamente en materia de planeacion para el desarrolio
urbano, no existiendo por ende base juridica para la planeacién del

desarrollo aun y cuando exista el Plan Estatat de Desarrollo.

Asi en los parrafos cuatro, cinco, seis y ocho del articulo 23, la Constitucién

de Nuevo Ledn dispone:

El Congreso del Estado podra legisfar en materia de Asentamientos
Humanos y Desarrollo Urbano, contemplando el inferés de la Sociedad
en su conjunto, previendo el mejor uso del suelo, la atmosfera y las
aguas, cuidando su conservacion y estableciendo las adecuadas
provisiones, usos, reservas tertoriales y orentando el desfino de
tierras, aguas y bosques de jurisdiccién estatal a fin de garantizar a la
poblacion un mejor desarrollo urbano, imponiendo a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico.

El Ejecutivo del Estado debera formular, aprobar y administrar el
Programa Estatal de Desarrollo Urbano, asi como participar conjunta y
coordinadamente con los municipios, en la planeacion y regulacion de
las zonas de conurbacion, en los férminos que sefiale la legislacion
correspondiente.

Los municipios del Estado deberan formular, aprobar y administrar los
Planes o Programas Municipales de Desarrollo Urbano, de centros de
poblacion y los demas denvados de los mismos en los términos de la
Ley, asi como participar en la planeacion y regulaciéon de las zonas de
conurbacion conjunta y coordinadamente con el Ejecutivo y demas
Municipios comprendidos dentro de la misma, conforme a la legislacion
correspondiente.
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El Estado de Nuevo Ledn y sus Municipios llevaran a cabo acciones
coordinadas, entre si y con la Federacion, en materia de reservas
temtoriales para el desanollo urbano y vivienda, con el objeto de
establecer una politica integral de suelo urbano y reservas termtoriales,
mediante la programacién de las adquisiciones y la oferfa de tierra,
evitando la especulacion de inmuebles. Para ello podran, a través de
sus dependencias o enfidades encargadas, ejercer el derecho de
preferencia que las leyes olorgan.
Usualmente se critica el hecho de que al realizarse reformas a las leyes, en
algunas se pretenda integrar todo el texto en un solo articulo, sin importar
que el contenido de la misma quede fuera de lugar. Asi, dentro de la
redaccion del capitulo correspondiente a los derechos humanos, se otorgan
facultades al Congreso del Estado para legislar en materia de asentamientos
humanos y desarrollo urbano, que deberia quedar mejor situada en el Titulo

IV, del Poder Legislativo, lo que constituyen fallas de técnica legislativa.

Por cuanto hace a las facultades del Ejecutivo y los Ayuntamientos, éstos se
encuentran relacionados con el objeto del articulo 23 eAn cita, la propiedad y
sus limitaciones y la tearia ha concordado en expresar que el derecho que se
garantiza por medio del otorgamiento a tales facultades en favor de las
autoridades, es el del adecuado crecimiento de los centros de poblacién, por
que a fin de cuentas resulta en un derecho ciudadano, sosteniendo que lo
regulado no es la facultad conferida a la autoridad, sino el derecho que con

ello obtiene el ciudadano.

Las facuitades del Ejecutivo local para ejercer se fundan en el articulo 85,

fraccion X, de la Constitucion Politica del Estado, que a a letra dice:
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85. Al Ejecutivo corresponde:

X. Publicar, circular, cumplir y hacer cumplir las leyes y demas
disposiciones del Congreso del Estado, y ordenar y reglamentar en lo
administrativo lo necesario para su ejecucion.

Para los Ayuntamientos sus facultades las consagra el articulo 131 de la .

Constitucion Politica focal, que en lo conducente dispone

I, En los términos de las leyes federales y locales que rigen la materia
dentro de su ambito de competencia, estaran facultados para formular,
aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrolio urbano
municipal, participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales;, controlar y vigilar la utilizacion de suslo en sus
junsdicciones; intervenir en la regulanizacion de la tenencia de la tiemra
urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones y participar en
la creacibn y administracion de zonas de reservas ecolégicas. Para tal
efecto y de conformidad a los fines sefialados por el parrafo tercero del
articulo 27 de ia Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos,
se expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarias;

JjLos Municipios en el ambito de su competencia y con apego a las
leyes federales y locales, planearan y regularan de manera conjunta y
coordinada el desarrolio de cenfros urbanos que formen o tiendan a
formar una continuidad demografica, sea que este se integre dentro del

mismo Estado de Nuevo Lebén o conjuntamente con un municipio
situado en otra Entidad Federativa vecina.

La version proporcionada de este articulo constitucional es la vigente,
estando en proceso su modificacion de acuerdo a la las Gltimas reformas al

numeral 115 constitucional.
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3.2 LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS Y DE DESARROLLO URBANO DEL ESTADO DE NUEVO

LEON.

La legislacidn actual en la materia es la llamada Ley del Ordenamiento
Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano para el
Estado de Nuevo Ledn, que tras un largo proceso de redaccion vy
discusiones, fue publicada en el Periédico Oficial del Estado, en marzo 3 de
1999. Esta ley consta de doce titulos y se dispone como de orden ptiblico e
interés social. Enseguida se procedera a realizar su analisis, referido en

especifico a su contenido en materia de planeacion.

El titulo de la Ley establece los conceptos que pretende regular, siendo el
primero el ordenamiento territorial. Este es un concepto de politica
administrativa y se refiere a las expresiones espacial de la politica,
econdmica, social, cultural y ecolégica de toda la sociedad, segun la Carta
europea del 20 de mayo de 1983, y que para Medina de Lemus se relaciona
con la adopcion de decisiones sobre los destinos del suelo para conseguir un

equilibrio territorial (1)

La LOTAHYDU proporciona la siguiente definicion en su articulo 5. e/

proceso de distribucion equilibrada y sustentable de la poblacion y de las

actividades econdmicas en el territorio estatal.
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Asentamiento humano lo define la citada disposicion de la LOTAHYDU como

El establecimiento de un conglomerado demogréfico, con el conjunto de
sus sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada,
considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras
materiales que lo integran. :

Desarrollo urbano es, para Medina de Lemus, una funcioén ordenadora del
uso del suelo y de la edificacion en una ciudad (2) Es, en un sentido material
todas las acciones llevadas a cabo para equipar y dotar de servicios a un

centro de poblacion en atencidén a su zonificacion.
Segun su articulo primero, sefala tener por objeto:

I. Determinar las bases para la concurrencia y coordinacion entre el
Estado y los municipios para el ordenamiento terntorial y regulacién de
los asentamientos humanos en el Temitorio de! Estado;

Il. Establecer las atribuciones y responsabilidades del Estado y los
municipios en la aplicacién de esta Ley;

Ill. Establecer las bases y nonmas para la consulta a la sociedad
mediante la participacion social en el procesoc de la planeaciéon y las
acciones emprendidas para el ordenamiento teritorial;

IV. Fijar las normas basicas para la planeacion y regulacion del
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y la fundacién,
conservacion, mejoramiento, ordenacion y crecimiento de las areas
urbanas o urbanizadas en el Estado;

V. Determinar las normas para planear y regular la zonificacién y los
usos y destinos del suelo, la estructuracién de los centros de poblacion
y las provisiones y reservas susceptibles de serlo en el territorio de los
municipios;

Vi. Establecer los derechos y obligaciones de los particulares para la
realizacion de acciones en materia de ordenamiento terrtorial y los
mecanismos para hacer susceptibles de aprovechamiento los elementos
naturales, fomentando el desairollo y bienestar de la poblacion;
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Vil. Determinar las bases generales conforme a las cuales los
municipios formularén, aprobaran, administrarén y vigilaran su érea
temtorial en materia de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento temtonal, zonificacion y construccion mediante las
disposiciones de caracter general que para tal efecto expidan.

Primero, se vera la congruencia que en materia constitucional y de la ley

reglamentaria observa dicho articulo.

El texto constitucional en materia de desarrollo urbano es claro al dar
atribuciones al Estado para regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, cuidar de su conservacion y lograr el
desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién, teniendo como instrumento para ello el diétar las medidas
para ordenar los asentamientos humanos y el establecimiento de
provisiones, usos, reservas y destinos de las tierras, aguas y bosques a fin
de ilevar a cabo las obras publicas y de planear y regular la fundacion,

conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién.

Luego, los objetos de regulacién que dispone el articulo primero de la ley en
la materia en el estado de Nuevo Lebdn son concordantes a los establecidos

en el texto constitucional, al abarcar los fines e instrumentos propuestos.

También, establece la jurisdiccion concurrente entre estado y municipios, a
que se refiere ta disposicion contenida en la Fraccion XXIX-C, del articulo 73

Constitucional, siendo por ende congruente.
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De igual manera resulta congruente con lo dispuesto por el articulo 26
constitucional, al proponerse establecer las bases para la realizacién de las
consultas populares, instrumento que la Constitucion General de Ila
Republica privilegia para la participacién social en el proceso de planeacion

democratica.

Asimismo, se propone en su fraccion V|, determinar las bases parakla
regulacién municipal en la materia, acatando lo dispuesto por el articulo 115
constitucional, vigente al momento de la aprobacion de la ley, debiendo
aclararse que actualmente esta en proceso de aprobacion la ley estatal en
materia municipal que regulara las atribuciones de los municipios de acuerdo

a la ultima reforma del mencionado articulo constitucional.
El articulo segundo que dispone:

Los planes y programas de desarmrollo urbano, asentamientos humanos
u ordenamiento territorial, tendran por objeto ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y
destinos de fierra, proyectar y regular los asentamientos humanos y
preservar el equilibrio ecolégico, con el fin de propiciar alterativas
generadoras de actividades con funcién social, y que mediante la
mezcla adecuada de usos y destinos, se cumpla con el deber de
equipar en forma correcta las zonas.

Este numeral proporciona el fin uitimo de la planeacién del desarrolio urbano,
que sera la distribucién equitativa de la riqueza publica, su conservacion y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion asi como, en

términos del articulo 26 constitucional, el desarrollo nacional en favor del

crecimiento de la economia, a ftravés de propiciar las alternativas
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generadoras de actividades con funcion social, y cumplir con el deber de

equipar correctamente las zonas.

El articulo 3° sujeta las disposiciones de la ley a toda accién de crecimiento
en materia territorial que transforme al suelo, asi como las fusiones,
subdivisiones, relofificaciones y fraccionamientos de terrenos para
asentamientos humanos, las modificaciones en su utilizacion y en general las

acciones de urbanizacién y edificacion.

En el mismo sentido, el articulo 4° sujeta el ejerciqio del derecho de
propiedad sobre inmuebles a las disposiciones sobre provisiones, uso,
reservas y destinos contenidos en los planes o programas de desarrollo
urbano a la fundacién de centros de poblacidn. Lo contenido en este articulo
es la facultad de imponer modalidades a la propiedad privada a que se
refiere el parrafo tercero del articulo 27 constitucional, por lo que la propiedad
privada en materia inmobiliaria se vera sujeta a los usos y destinos que el

Estado, por medio del sistema de planeacion, disponga.

El articulo 8° declara de utilidad publica:

I. La fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacion,;

#i. La elaboracion y ejecucion de planes, programas, reglamenios y

demdas disposiciones de caracter general en materia de desamollo
urbano, asentamientos humanos y ordenamiento terrtoral;
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iIl. La apertura, el aprovechamiento, ampliacion, prolongacion,
integracion, conservacion y recfificacibn de las vias  publicas,
incluyendo las obras complementarias para su eficaz funcionamiento.

IV. La realizacion efecucion, conservacién y mantenimiento de las obras
para el abasto y suministro de los servicios publicos de agua, drenaje
sanitario y pluvial, energia eiéclrica, pavimento, alumbrado publico y
telecomunicaciones.

V. Las obras o actos que de acuerdo a la Ley, tengan como fin el hacer
posible la vivienda digna y la tenencia legal de la tierra;

Vi. La constfruccién de equipamientos educativos, de salud y
asistenciales publicos.

VII. Las acciones emprendidas por el Estado y los municipios en sus
respectivas competencias y jurisdicciones que tiendan al ordenamiento
temitonal de los asentamientos humanos y al desarrollo urbano de los
centros de poblacion; y
VIli. La proteccién, conservacion, restauracion del patrimonio artistico,
cultural e histérico.
En este articulo se sefalan las causas en que se funda la utilidad publica y
que podran ser ejercidas en materia de expropiacion. Como se desprende de
su texto no tan sélo versan en materia de planeacion, sino de las
derivaciones de ésta, como lo son los planes sectoriales de agua, salud,

educacion, vivienda, incluso para los programas de la regularizaciéon de la

tenencia de la tierra urbana.

El articulo 7 parece redundar en el contenido del articulo 4 de la misma ley,

al disponer:

La utilizacién y aprovechamiento de las areas y predios de cualquier tipo
de régimen de lenencia en el estado, deberan sujetarse a las
determinaciones de usos, destinos y reservas previstas en esta Ley y
las demas disposiciones legales aplicables.
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Y el octavo confirma fa condicion de limitacion a la propiedad que ya se

habia vislumbrado en el articulo 4°, confirmando que:

El derecho de propiedad, la posesién, o cualquier ofro derecho de la
tenencia de predios, seran ejercidos de conformidad con las limitaciones
y las modalidades previstas en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en la presente Ley y en los planes, programas y
reglamentos de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento territorial, que con fundamento en la misma se expidan, y
conforme a los comespondientes destinos, usos y reservas.
El énfasis impuesto por el legislador en el contenido de los articulos 4, 7 y 8
parece tener la intencion de dejar en claro que la piedra angular del sistema
de planeacion sera la facultad de imponer modalidades y limitaciones a la
propiedad y que el instrumento idoneo para tal fin es el sistema de

planeacién del desarrollo urbano.
El articulo 9, establece a las autoridades competentes en la materia:

La ejecucién y cumplimiento de esta Ley corresponde, en los términos
que se establecen, a las siguientes autoridades:

A). Del Estado.

I. EI Gobemador del Estado.
Il. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas de! Estado

B). De los municipios.

I. Los Ayuntamientos.
Il. El Presidente Municipal.

En el ambito estatal seran, pues, autoridades el Gobernador Constitucional

del Estado, como funcionario y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
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Pdblicas como 6rgano al que se le confieren responsabilidades a través de la
ley en la materia y la Ley de Administracion Publica para el Estado de Nuevo
Ledn. Es probable que el hecho de mencionar el érgano y no al funcionario,
en el caso de la Secretaria, sea para na omitir dentro de los distintos niveles
administrativos a funcionarios que las leyes y reglamentos les confieran

facultades para actuar en la materia.

En la competencia municipal, la ley confiere facultades al érgano maximo de
administracién municipal, el ayuntamiento que es colegiado y al Presidente
Municipal, actuando éste a través de funcionarios municipales en los distintos
rangos que sefialen las leyes y reglamentos respectivos, como lo senala el

articulo 13 de la ley estatal en la materia de desarrollo urbano.

Es importante esta distincibn de autoridades municipales, pues viene a
aclarar pertinentemente las funciones dentro del nivel municipal, en el cual

existio mucha confusion anteriormente.

Luego, en su articulo 10, seifala las atribuciones relativas al Gobernador del

Estado, de las que se mencionan:

En la Ejecucion y cumplimiento de la presente Ley, corresponderéan al
Gobemador del Estado, las siguientes funciones:

1. Participar en la planeacion y regulacién de los centros de poblacion
que colinden con centros de poblacion de otra entidad federativa, que
constituyan o tiendan a constituir una subregién, o una conurbacion en
los términos de la Ley General de Asentamienfos Humanos.
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ll. Coadyuvar con las autoridades federales en la ejecucion y
cumplimiento del Programa Nacional de Desarrollo Urbano en la
enfidad. '

1l Vigilar, conjuntamente con las autoridades federales, que se cumplan
en el Estado los planes y programas federales de desarrollo urbano,
asentamientos humanos, ordenamiento temitorial, vivienda, ecologia u
olros relacionados con la maternia.

IV. Celebrar convenios con otras entidades federativas o la Federacion,
para la realizacion de los objetivos y finalidades propuestos en los
diversos planes o programas de desamolfo urbano, asentamientos
humanos u ordenamiento territorial.

V. Asegurar la congruencia del Plan Estatal de Desarrollo Urbano con el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y hacer las proposiciones
pertinentes al Ejecutivo Federal para su elaboracién, evaluacién y
revision.

VI. Verficar que los planes regionales de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento temitorial y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal.

VIl. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la
asesoria técnica, capacitacion e informacion disponible para Ila
elaboracion de sus planes, proyectos o demas disposiciones de caracter
general que expidan en matena de desarrollo urbano, asentamientos
humanos y ordenamiento territorial.

Vill. Llevar el registro de planes y programas de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento temitonal, en coordinacion con
el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Ejercer el derecho de preferencia, de conformidad con la legisiacion
federal aplicable, para adquinr los predios ejidales o comunales
especificados dentro de las zonas de reserva para el crecimiento urbano
indicadas en los planes o programas de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento terntonal aplicables, cuando
aquellos vayan a ser enafenados a tifulo oneroso.

X. Promover la coordinacion de las politicas y précticas del Registro
Publico de Ia Propiedad y del Comercio, asi como las de la Direccién de
Catastro, para hacer efectivas las disposiciones expedidas a fin de
ordenar y regular los centros de pobiacion, expresadas en los planes y
programas de desarrollo urbano, asentamienfos humanos y
ordenamiento territonal.
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XI. Participar en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, la
dotacioén de infraestructura, equipamiento y servicios urbanos, asi como
en la proteccion del patrimonio cultural, del equilibrio ecolégico y del
desarrollo sustentable de los centros de poblacién.

XllI. Convenir con los municipios de la entidad para que mediante la
Secretaria de Desamollo Urbano y Obras Publicas del Estado, se
asuman, de manera lotal o parcial, las funciones técnicas o
administrativas que les comresponden en la aplicacién de esfa Ley,
cuando carezcan de los 6rganos administrativos correspondientes o la
complejidad de los asuntos lo requiera. :

Xl Planear conjunta y coordinadamenie con Jos municipios
respectivos, el desarrollo urbano, asentamiento humanos u
ordenamiento territorial en las diversas regiones y zonas conurbadas,
asi como los programas y acciones derivados de éstos.

XIV. Ordenar la publicacion e inscnpcién de los planes o programas de
desamollo urbano, asentamientos humanos y ordenamiento temitonal
municipales, de cenfros de poblacién, parciales y otros dernvados de
éstos, a solicitud de las autoridades que cormespondan.

XV. Promover ante el Congreso del Estado la fundacién de cenlros de
poblacion, a propuesta de los Ayuntamientos o del Gobiemo Federal.

XVI. Expedir el decreto sobre la existencia de zonas conurbadas y ofras
regiones intermunicipales dentro del Estado, previo convenio de
coordinacién con los municipios involucrados.

XVII. Promover conjuntamente con los municipios involucrados y los
particulares la ejecucion de obras y acciones de desarrollo urbano que

contribuyan a elevar la calidad de vida de los habitantes de la zona y la
prevencion de nesgos.

XVIIl. Promover la participacion social en la planeacién conforme a lo
dispuesto en esta Ley;

XiIX. Expedir, de conformidad con el Ley, el reglamento interior del
organismo auxiliar denominado Comisién Estatal de Desarrollo Urbano.

XX. Las demas atribuciones que le oforgue la presente Ley u otros
ordenamientos legales.
Como es de ver, las atribuciones conferidas al Ejecutivo Estatal en el citado
articulo estan predominantemente dirigidas a la planeacion y se le otorga

ingerencia en todos los niveles de la misma, al facultarlo en los casos de
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competencia concurrente, para participar de manera coordinada con los

demas niveles de gobierno.

Las facultades que se confieren a la Secretaria de Desarroilo Urbano vy

Obras Publicas se contienen en el articulo 11, el cual dispone que:

En la ejecucion y cumplimiento de esta Ley comesponderan a la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas del Estado las
siguientes atribuciones:

. Coordinar la elaboracion, administracién, evaluacion, revision y
modificacion del Plan Estatal de Desarrolfo Urbano, de los planes
sectoriales y someterlos a la consideracion del Gobemador del Estado
para su aprobacion.

{l. Participar conjunta y coordinadamente con los municipios en la
planeacion y limitacion territorial de las zonas conurbadas del territorio
estatal.

ill. Brindar apoyo al Gobemador del Estado en la planeacién y
participacion, en el ambito de su competencia, de las zonas conurbadas
en el territorio del Estado.

V. Promover, en coordinacion con los municipios del estado, entre los
propietarios de tierras la apertura al desamollo de nuevas zonas
previstas en el Plan Estatal de Desarrolioc Urbano y de las zonas de
conurbacion.

V. Coordinar la realizacion del Sistema de Informacion Geografica para
la Planeacién del Desamollo Regional y Urbano como apoyo a las
actividades de planeacién, gestion, realizacién de proyectos y
administracion del desarrollo urbano, asentamientos humanos o
ordenamiento temitonial del Estado y los municipios, con las
dependencias federales competentes y organismos auxiliares.

VI, Verficar que los planes regionales de desamollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento territonal y los de las zonas
conurbadas sean congruentes con el plan estatal, sin menoscabo de la
autonomia municipal,

VIl. Proporcionar, a solicitud expresa de los municipios, el apoyo, la

asesoria técnica, capacitacion e informacién disponible para la
elaboracion de sus planes, proyecfos o demas disposiciones de
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caracter general que expidan en matferia de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento territonal.

VIll. Lievar a cabo el registro de planes y programas de desarrolio
urbano, asentamientos humanos y ordenamiento temitorial en el Estado,
en coordinacion con el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

IX. Realizar, a solicitud del Congreso del Estado, estudios técnicos para
precisar los limites terrtoriales entre los diversos municipios del estado
y opinar sobre las solicitudes de desafectacion que realicen los
ayuntamientos, los cuales deberan realizar un dictamen técnico-juridico
previo, qué acompafie a dichas solicifudes.

X. Participar en la planeacion del ordenamiento de las zonas
conurbadas del termtorio del Estado y en las interestatales.

Xl. Coordinar la planeacion del ordenamiento regional en el territorio del
Estado.

Xll. Prever o convenir, en forrma conjunta con los municipios
involucrados, y con la opinion de las dependencias federales
competentes, la localizacion de los derechos de via necesarios en
matena de agua potable, drenaje pluvial, drenaje sanitario, energia
eléctrica, comunicaciones, energéticos, vialidad, transporte, u otros; con
objeto de determinar los trazos y vias publicas que por su importancia,
utilizacién o funcionamiento constifuyan o deban constituir el drenaje
pluvial y la red vial estatal, infermunicipal y metropolitano, conforme a
los planes o programas que correspondan, 0 a falta de éstos, previo
dictamen y opinién de la Comision Estatal de Desarrolio Urbano o de la
comision de zona conurbada correspondiente.

Xlll. Desempenar las funciones técnicas y administrativas que
comrespondan a los Ayuntamientos, cuando éstos asi hayan convenido
expresamente con el Gobemador del Estado, por carecer ellos de los
6rganos administrativos comespondientes o la complejidad de los
asunios asf lo requiera.

XIV. Promover y ejecutar los programas y acciones especificas
derivadas del plan estatal de desarrolio urbano, planes regionales,
planes sectoriales y los planes de las zonas conurbadas que

correspondarn.

XV. Tramitar y resolver los recursos administrativos que le competen
conforme a esta Ley, mediante los que sean impugnados sus actos o
resoluciones.

XVI. Elaborar, en coordinacion con los municipios de zonas conurbadas,
los proyectos de obras publicas que correspondan.
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XVII. Promover la participacién social y ciudadana en los términos de
esta Ley.

XVIIl. Coordinar las politicas y practicas catastrales con los planes y
programas de desarollo urbano, asentamientos humanos Yy
ordenamiento temtorial.

XIX. Ordenar, imponer y ejecutar, por si o a través del funcionario que
se determine, las sanciones y medidas de seguridad, asi como aplicar
las medidas y procedimientos coactivos previstos en la Ley en el ambito
de su competencia. A

XX. Establecer y vigilar el cumplimiento de la normatividad técnica para
regular el espacio publico y la proteccién a la imagen y estética urbana
en acciones inherentes a la localizacion e instalacion de anuncios fijos o
moviles, pantallas electronicas y estructuras para la colocacion de
publicidad en el espacio publico o pnvado denitro del territorio del
Estado.

XXI. Participar, conjunta y coordinadamenite con Ilos municipios
respectivos, en el seno de las comisiones de las zonas conurbadas
comrespondientes para la delimitacion temitorial de dichas zonas, asi
como en la elaboracidn de los planes o programas de desarrolio
urbano, asentamientos humanos u ordenamiento fermtorial de zonas
conurbadas.
XXil. Vigilar el cumplimiento de esta ley y demas ordenamientos de la
maltena y ejercer las demas atribuciones que le otorgue la presente Ley
u otros ordenamientos legales. ‘
Con excepcion de las fracciones IX, XN, XV, XVI, XIX y XX, de contenido
diverso, las demas son referidas a aspectos de la planeaciéon. Es importante
establecer como deslinda la concurrencia de competencias, al librar de esto

a la Secretaria y oforgarselas al Gobernador en su calidad de Jefe de la

Administracion Publica del Estado.

En el ambito municipal, la ley otorga en su articulo 12 las siguientes

funciones al Ayuntamiento:
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En la ejecucion y cumplimiento de la presente Ley, correspondera al
Ayuntamiento las siguientes atribuciones:

l. Elaborar, aprobar, administrar, ejecutar y vigilar el cumplimiento de los
planes de desamollo urbano, asenfamientos humanos u ordenamiento
territorial municipales, de centros de poblacion, o parciales derivados de
éslos, asi como los reglamentos y ordenamientos aplicables a la
matena.

Il. Emitir las disposiciones de carécter general en materia de desarrollo
urbano, asentamientos humanos y ordenamiento territorial, en el ambito
de su competencia.

lll. Participar en la planeacién y delimitacién temtorial de las zonas
conurbadas o regiones de la cual forme parte.

IV. Aprobar, en los términos de esta Ley, los planes de ordenamiento de
las zonas conurbadas o regicnales de los cuales fonme parte.

V. Proponer al Congreso del Estado, con base a las disposiciones de
caracter general que expida en materia de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento tertorial, la fundacién de
centros de poblacion en su circunscripcion territorial.

Vi. Administrar la zonificacion urbana de los centros de poblacion
contenidas en los planes, programas o demas disposiciones de caracter
general de desarrollo urbano, asenfamientos humanos y ordenamiento
territorial municipal en congruencia con los planes de y programas de
desarrollo urbano, asentamientos humanos y ordenamiento territorial
federales y estatales.

Vil. Promover los planes, programas y acciones de conservacion,
mejoramiento o crecimiento de los centros de poblacién de su
municipio.

Vill. Constituir y administrar reservas teritoriales y adquirir los
inmuebles necesarios para apoyar la efecucion de planes, programas y
acciones de ordenacion, mejoramiento y crecimiento de sus centros de
pobiacion.

IX. Convenir con el Estado la coordinacion de acciones en matenia de
desarrollo urbano y, en su caso, que la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Obras Publicas del Estado por un periodo que no excedera al periodo
constitucional del Ayuntamiento, desempefie de manera tolal o parcial,
las funciones técnicas o administrativas que le comesponden al
Municipio en cumplimiento de esta Ley.

X. Celebrar convenios con el Estado y la Federacién, asi como con
organizaciones de caracter social y/o privadas para la ejecuciéon de
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planes y programas de desarrolio urbano, asentamientos humanos y
ordenamiento temtonal, que deban realizarse en ambito de Su
municipio.

XlI. Promover entre los propietarios de tierras y predios la apertura al
desarrollo de nuevas zonas previstas en planes y programas de
ordenamiento temitonial mediante mecanismos de reparticion de cargas
y beneficios por la dotacion de infraestructura, vialidad y servicios
requendos.

Xli. Coordinarse y asociarse con otros municipios del Estado para el
cumplimiento de los planes y programas de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento termitorial de las zonas
conurbadas.

Xlll. Coordinar las politicas y practicas catastrales con los planes y
programas municipales de desarrollo urbano, asentamientos humanos
u ordenamiento termitonal.

XIV. Asociarse con ofras entidades ptblicas o con particulares para
coordinar y conservar la realizacion de obras de utilidad social.

XV. Elaborar y ejecutar programas para la regularizacién de la tenencia
de la tierra urbana.

XVI. Autonzar o negar, con base en el plan municipal de desarrollo
urbano, planes de centros de poblacién, planes parciales, de sus
reglamentos, y demas disposiciones de caracter general, las licencias
para ejecutar obras de urbanizacion, usos y cambios de usos del suelo
y edificaciones, asi como construcciones en Ios centros de poblacion y
en territorio municipal.

XVIl. Autonzar o negar, con base en el plan municipal de desarrollo
urbano, planes de cenfros de poblacién, planes parciales, de sus
reglamentos, y demas disposiciones de caracter general, las licencias
de fusiones, parcelaciones, subdivisiones y relotificaciones de predios y
lotes.

XVIll. Auforizar la incorporacion o reincorporacién a las redes de
infraestructura del centro de poblacion las areas o predios donde deban
ejecutarse obras de urbanizacién.

XIX. Aplicar criterios ambientales de conservacién de éreas naturales y
de prevencién y control de la contaminacién ambiental en los permisos y
licencias de uso de suelo o de edificacion, construceion,
fraccionamientos, subdivisiones, parcelaciones, fusiones,
relotificaciones y alineamientos y cualquier tipo de obra que se
desamolle.
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XX. Promover la participacion ciudadana y recibir las opiniones que
manifieste la comunidad, respecfo a las necesidades para la
formulacion, evaluacién y revision de los planes y programas
municipales.

XXI. Aprobar, supervisar y en su caso, acordar la recepcion de obras de
urbanizacion.

XXIl. Ejercer el derecho de preferencia, de conformidad con Ia
legislacion federal aplicable, que corresponde al Gobiemo Municipal en
lo relativo a la adquisicion de inmuebles ejidales 0 comunales en las
areas que los planes de desarrolio urbano, asentamientos humanos y
ordenamiento temtonal correspondiente, sefialen como reservas para el
crecimiento urbano.

XXII. Autorizar o negar, con base en el plan municipal de desarrollo
urbano, planes de los centros de poblacién, planes parciales, de sus
reglamentos y demas disposiciones de caracter general, la factibilidad y
lineamientos, proyecto urbanistico, proyeclo ejecutivo, permisos de
venta, promogas, terminacion de obras y liberacion de garantias, de
fodo tipo de fraccionamientos, asi como la recepcion de los mismos.

XXIV. Aplicar cnterios ambientales de conservacién de areas naturales
y de prevencion y control de la contaminacion ambiental en los permisos
y licencias de uso de suelo o de edificacién, construccion,
fraccionamientos, subdivisiones, parcelacion, fusiones, relotificaciones y
alineamientos y cualquier tipo de obra que se desarrolle.

XXV. Promover la participacion ciudadana y recibir las opiniones que
manifieste la comunidad, respecfo a las necesidades para la
formulacion, evaluacion y revision de los planes y programas
municipales.

XXVI. Tramitar y resolver los recursos adminis{rativos previstos en esta
Ley en el ambito de su competencia.

XXVII. Ordenar, imponer y ejecutar las medias de seguridad y
sanciones, asi como aplicar las medidas y procedimienios coaclivos
previstos en esta Ley en el ambito dée su competencia.

XXVIll. Expedir las licencias para la expiotacion de bancos de
materiales para construcciéon, asi como para la ubicacion de las
escombreras o depdsitos de residuos producto de las construcciones.

XXIX. Llevar a cabo acciones para el acondicionamiento de accesos y
servicios para las personas con discapacidad.

XXX. Formular la normatividad que comresponda para las
especificaciones y condicionamientos arquitecténicos que se requieran

92



con el objelo de que las personas con discapacidad se desplacen
libremente.

XXXI. Las demas que le seflale esta Ley, ofras normas y reglamentos
aplicables.
El articulo 13 de la Ley de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos y del Desarrollo Urbano del Estado le otorga facultades para el

Ejecutivo Municipal:

El Presidente Municipal por si o a través de los titulares de las éreas de
desarrollo urbano en las dependencias municipales a que correspondan
gjercera las siguientes atnbuciones:
l.Ejecutar directamente o a ftravés del personal habilitado en los
términos de esta Ley, el reglamento organico del ayuntamiento
comrespondiente y demas disposiciones legales aplicables, Ilas
atribuciones que le sean conferidas en materia de desarrolio urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento territorial.
Su capitulo dos se refiere al érgano colegiado denominado Comision Estatal
de Desarrollo Urbano, y que de acuerdo al articulo 14 de la ley, funcionaré
como organismo auxiliar, lo que le otorga el caracter de ser un organismo
meramente consultivo para la planeacion, programacioén y administracion de
los asentamientos humanos y et ordenamiento territorial del Estado, y que
funcionara de manera coordinada entre la Federacion, el Estado y los
Municipios. Es importante resaltar cébmo este 6rgano, de ser practicamente el

rector del desarrolio urbano, devino en una especie de foro de consultay de

apoyo a las autoridades.

Su integracion es interinstitucional, pues funcionarios de los niveles de

gobierno Federal, Estatal y Municipal, asi como de empresas
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descentralizadas encargadas de satisfacer los servicios publicos, tienen
representacién en la Comision, tal como lo dispone el articulo 15 de la ley,
que también permite la integracion de miembros por invitacién del

Gobernador del Estado.

De acuerdo a su articulo 16, podra participar en las acciones de desarrollo
urbano, mediante estudios, analisis opiniones y proyectos, siempre y cuando

sean de interés general y con respeto a la autonomia municipal.

Las atribuciones de la Comisién son otorgadas por excepcion, tal y como lo
dispone el articulo 17 de la ley y seran ejercidas en caso de ausencia de un
plan o programa de desarrolloc urbano, asentamientos humanos u

ordenamiento territorial aplicable. Tales atribuciones seran, a la letra:

I. Dictaminar, en lo que sea de su competencia, y previa solicitud
expresa del Ayuntamiento correspondiente, sobre los programas
relativos al ordenamiento, conservacion, mejoramiento o crecimiento de
centros de poblacion, al igual que los comespondientes a provisiones,
reservas para el crecimiento urbano, usos y destinas del suelo.

li. Dictaminar, previa  solicitud expresa del Ayuntamiento
correspondiente, los lineamientos a que deben sujetarse la apertura,
madificacion, prolongacién, ampliacion, integracién y mejoramiento de
las vias puablicas, asi como Ja localizacién de infraestructuras,
equipamientos, obras y servicios publicos, que vinculen o impacten a un
municipio.

I1l. Opinar mediante un dictamen técnico y juridico sobre las funciones
que por razones de salubridad, seguridad, riesgo ambiental,
funcionalidad, bienestar u oftras, no deben desarrollarse en una
circunscripcion territorial determinada.

1V. Analizar las observaciones que le formule la comunidad respecto al
desamollo urbano, asentamientos hurmanos u ordenamiento temitorial.
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V. Dictaminar sobre otros asuntos que por su ltrascendencia le sea
encomendados por el Gobemador del Estado, sin menoscabo de la
autonomia municipal.
Vi. Las demas que le correspondan conforme a la presente Ley u ofros
ordenamientos legales.
Por cuanto hace a su organizacién, de acuerdo al articulo 18 de la ley, la
Comisién sera presidida por el Gobernador del Estado, y en su ausencia por
el Secretario de Desarrollo Urbano y Obras Pablicas del Estado, sesionara
mensualmente y sus acuerdos seran votados por mayoria de los integrantes

que se encuentren presentes, y de lo realizado en las reuniones se asentara

razon, en acta levantada por un secretario.

El capitulo 1ll regula a las comisiones de zonas conurbadas, al respecto de

las cuales dispone el articulo 19:

Cuando dos 0 mas centros de poblacion situadas en territorios de dos o
mdéas municipios formen o tiendan a formar una continuidad fisica y
demografica, el Estado y los municipios respectivos conslituirdn una
comision de zona conurbada, en los términos de los convenios que se
celebren para planear y regular, de manera conjunta y coordinada, el
fenémeno de la conurbacién de referencia, con apego a lo dispuesto por
esta Ley.

Este dispositivo, conjuntamente con el art. 23 de la misma ley, es de singular

importancia, pues establecen el establecimiento de la comision de zona

conurbada mediante la celebraciébn de un convenio entre los municipios

involucrados, no como lo ordenaba la anterior ley que disponia la declaracion

por parte del Ejecutivo Estatal de la formacion de ia zona conurbada.
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El articulo 20 establece las atribuciones para las comisiones de zonas

conurbadas:

Las comisiones de zonas conurbadas tendran las siguientes
atnibuciones:

I. Participar con la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Ptblicas del
Estado en la elaboracion de los planes regionales, de las zonas
conurbadas, parciales o sectoriales, cuyo ambito espacial de validez
esté comprendido dentro del temtorio de la conurbacién, asf como sus
proyectos de modificacion.

Il. Proponer el proyecto del plan de la zona conurbada correspondiente
y someterio a la aprobacion de los ayuntamientos que la integran, de
conformidad con el sistema estatal de planeacion del desarrollo urbano.

Ill. Mantener y actualizar un sistema permanente de evaluacioén del plan
de la zona conurbada.

IV. Identificar dreas naturales, zonas, edificaciones o sitios patrimoniales
e historicos que deban ser protegidos, por significar un patrimonio
valioso para la zona de conurbacion.

V. Proponer  proyectos urbanisticos especificos de aicance
metropolitano no previstos en el plan de la zona conurbada y cuya
ejecucion implique modificaciones al propio plan.

Vi. Recibir y analizar las observaciones, proposiciones o las solicitudes
de modificacion particular de los planes, programas de las zonas
conurbadas, o respecto al desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento territorial, que le formulen la comunidad o los particulares,
y remitilas a los consejos consultivos de desarroflo urbano para su
estudio.

Vil. Dictaminar, previa solicitud expresa del Ayuntamiento
comrespondiente, los lineamientos a que deben sujefarse la apertura,
modificacion, prolongacion, ampliacién, integracion y mejoramiento de
las vias puablicas, asi como la localizacion de infraestructuras,
equipamientos, obras y servicios publicos, que vinculen o0 impacten a
dos o mas municipios, de conformidad con el convenio que celebren los
municipios respectivos y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
Pablicas del Estado, en el ambito de esta Ley, del sistema estatal de
planeacion y de los reglamentos municipales.

VIil. Vigilar el cumplimiento de los planes o programas de desarrollo
urbano, asentamientos humanos u ordenamiento temitorial deniro del
ambito de su extension termitorial,
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IX. Promover la participacién social en la elaboracion, ejecucion,
evaluacién y modificacion de los planes de las zonas conurbadas;

X. Solicitar a la autoridad competsnie que determine y ejecute las
medidas de seguridad que correspondan.

Xl. Supervisar la aplicacién de las disposiciones generales de desarrollo
urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial municipal, en
materia de reservas para el crecimiento urbano, infraestructuras, de
servicios publices, vialidades, politicas de desarrollo terntorial,
equipamientos y todo aquello que incida en la sustentabilidad de la zona
metropolitana y del Estado.

XIll. Formular lineamientos encaminados a la profeccién de la imagen
urbana a los cuales deberan sujetarse la reglamentacion que
corresponda.

XIlL.Formular los lineamientos para la construccion y adecuacion de la
infraestructura, el equipamiento y los servicios urbanos para garantizar
la sequridad, libre transito y accesibilidad requeridas por las personas
con discapacidad, estableciendo los procedimientos de consulta a los
discapacitados sobre las caracieristicas técnicas de los proyectos.

XlV.Las demas que le olorguen esta Ley y olros ordenamientos
juridicos aplicables.

Tales atribuciones son meramente consultivas, |0 cual hace de estas

comisiones drganos que deben resultar un gran apoyo para la toma de

decisiones ejecutivas que involucren acciones en el contexto metropolitano y

la ley asi parece reconocerio

El articulo 21 determina la forma en que las comisiones se habran de integrar

a través de los presidentes municipales de los municipios que integren la

zona de conurbacién, entre quienes se elegira un secretario; como

presidente el titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Ptblicas;

asi como por representaciones de la Comisién Federal de Electricidad y de

los érganos “operadores” del agua en el Estado.
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A diferencia de la Comisiéon Estatal de Desarrollo Urbano, las de zona
conurbada no tendran representacién federal de la Secretaria de Desarrollo

Social.

Luego, el numeral 22 dispone que sus sesiones deberan ajustarse a la
presencia del un quérum legal de la mitad mas uno de sus integrantes; sus
acuerdos se tomaran por mayoria y en caso de empate el presidente tendra

voto de calidad.

El articulo 23 establece la necesidad de, segin del convenio a que se refiere
el numeral 19, determinar y delimitar la extension de la conurbacién, asi
como establecer los mecanismos de planeacion y las acciones de desarrolio
urbano que deban realizarse de forma conjunta y concurrente. Tal convenio
debera publicarse en el Periédico Oficial del Estado, en los drganos de

difusion municipales y en un periédico con circulacién en la zona conurbada.

El reconocimiento juridico de existencia de las conurbaciones en ef estado y
la constitucién de las comisiones relativas, ha tomado las figuras de la
declaratoria y el decreto, que son actos administrativos del ejecutivo estatal,
y por lo mismo unilaterales; ahora, en congruencia con la legislacion federal
en la materia, la ley estatal ha dispuesto que sea convenida la conurbacién
entre las entidades municipales involucradas, logrando con esto que se
respete la autonomia municipal, referida a la inclusiéon en la constitucion del
area de conurbacion. También establecer la delimitaciéon geogréafica de los

centros de poblacion dentro de su jurisdiccién, en la que el municipio
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considere deba contemplarse como zona de conurbacién para efecto de la

planeacion.

Esta forma convenida de formalizar la conurbacion debe, al ser puesta en
practica, eliminar la actual aberracion contenida en el vigente decreto que
regula la declaracidon de zona conurbada de los municipios de Monterrey,
San Nicolas de los Garza, Apodaca, Guadalupe, San Pedro Garza Garcia,
Santa Catarina y General Escobedo, publicado el 23 de enero de 1984, al
amparo de la entonces Ley de Desarrolio Urbano del Estado la cual dispone
la conurbacion de los municipios, no de los centros de poblacion, que en

realidad son quienes enfrentan el fenémeno de la conurbacion.
El articulo 24, dispone a la letra:

Cuando alguna disposicion de zona conurbada emita un acuerdo por el
cual se dictamine la factibilidad de cualquiera de las acciones de
crecimiento, mejoramiento o conservacion que sefiala esta Ley, la
licencia correspondiente debera ser expedida por la autoridad municipal
de cada uno de los municipios en cuya jurisdiccion se vaya a realizar.
Como es de ver, el texto de dicho articulo apoya el comentario anterior
respecto a la integracion de la mayoria para la toma de acuerdos de la
comisién de conurbacion, pues sera con base al dictamen expedido que la
autoridad municipal habra de expedir la licencia correspondiente. Al no estar

la representacion directamente involucrada se le dejara sin voz ni voto al

respecto, quedando la comisién en una situacion, al caso descrito, de 6rgano
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intermedio cuya prohibicion es expresa por la Constituciéon de la Republica,

en materia municipal.

Por otro lado, el fondo de la disposicion citada sera objeto de una mayor
revision en el capitulo relativo al analisis juridico del sistema de planeacién

en el estado.

El articulo 25 establece las bases para celebrar el convenio de conurbacion,

disponiendo que:

El convenio que se celebre con base a lo previsto en los articulos que
anteceden debera establecer.

. La localizacién, extension y delimitacion de la zona conurbada,
pudiendo convenirse que se incluya todo el termtorio municipal.

Il. Las facultades, obligaciones y compromisos de los municipios
respectivos de la Secretaria de Desarnollo Urbano y Obras Publicas del
Estado, para planear y regular conjunta y coordinadamente los centros
de poblacién conurbados, con base en un plan de la zona conurbada y
en congruencia con el sistema estatal de planeacion.

lll. La determinacién de acciones e inversiones para afencion de
requenimienfos comunes en materia de reservas para el crecimiento
urbano o temitoriales preservacion natural y equilibrio ecoldgico,
infraestructura, equipamiento y servicios urbanos en la zona conurbada.

IV. Las demas acciones que convengan los municipios respectivos.

De lo dispuesto por este articulo se puede establecer que sera sélo por
convenio, en el cual se fije la extensiéon de la zona conurbada, la cual podra
contener todo el territorio de algin municipio, pero esto sera por voluntad de

los involucrados, lo que puede presentar el supuesto de que sera soélo a
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través de la voluntad del municipio en que éste decida participar dentro de la

comision de conurbacion.

Luego, el capitulo VI se refiere a la formacion de los consejos constiltivos de
desarrollo urbano, organismos muy discutidos y discutibles. Como su propio
nombre lo indica, segun el articulo 26 de la ley serdn una instancia de
consulta general con el objeto de recabar las opiniones ciudadanas sobre el
desarrolio urbano, asentamientos humanos y ordenacion territorial, asi como
sobre la elaboracion de planes de desarrollo urbano subregionales o de zona
conurbada, sin menoscabo de las consultas ciudadanas que la propia ley

dispone.

A pesar que del texto del articulo en mencién se puede desprender que sera
opcional la creacion de tal 6rgano consultivo, su segundo parrafo establece
su creacion, ordenando al Ejecutivo estatal su integracion, puesto que

prescribe lo siguiente:

Credndose por esta Ley y para los efectos de este articulo, el Consejo
Consultivo de Desarrollo Urbano debiendo el Gobernador del Estado
establecer mediante acuerdo la integracion y reglas de operacién de
dicho consejo.
El articulo 27 establece la composicion del consejo a través de
representantes, un titular y un suplente, de diversos érganos e instituciones,
tanto publicos como privados, tales como el H. Congreso del Estado, la

Universidad Autonoma de Nuevo Ledn, el Instituto Tecnolégico y de Estudios

Superiores de Monterrey, ademas de camaras de la industria y el comercio y
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colegios de profesionales. El ejecutivo podra, asi mismo, invitar a personas
del sector social 0 académico U oOrganizaciones dque considere

representativas.

Para el caso de subregiones, o bien conurbaciones fuera de la conformada
por el area metropolitana de Monterrey, el Ejecutivo estatal y alcaldes de los
municipios involucrados invitaran a representantes de grupos sociales o
personas representativas de la region o municipios de que se trate, tal y

como lo dispone el Ultimo parrafo del articulo en cita.

De acuerdo al articulo 28 de la ley en revision, las funciones del consejo
seran la promocion de la participacion de los grupos sociales en la
planeacién y la realizacion de consultas en materia de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento territorial del estado, agregando
que podra también realizar las funciones que el Ejecutivo estatal le

encomiende.

El articulo 29, previene que la presidencia del consejo recaera en el Ejecutivo
estatal, debiendo, para su organizacién y realizacion de actividades, contar
con un presidente ejecutivo y un secretario técnico nombrados por el propio

Gobernador.

De acuerdo al articulo 30 de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrolio
Urbano de los Asentamientos Humanos, debera el consejo reunirse al menos

de manera bimestral, pudiendo reunirse con la periodicidad que sus
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actividades lo requieran, a solicitud del Ejecutivo estatal o de su presidente
ejecutivo. Los acuerdos seran tomados por mayoria de los presentes,

correspondiendo el voto de calidad a quien presida la reunion.

El articulo 31 de la ley en revision permite, para el mejor desemperfio de sus

funciones, la formaciéon de comisiones o grupos de trabajo.

La discusion sobre la presencia del Consejo Consuitivo de Desarrolio Urbano
se suscita al ser considerado un ente intermedio en materia de consulta
ciudadana puesto que la propia ley dispone un capitulo para la consulta

popular.

El Capitulo V de la Ley en estudio versa sobre la participacion social y
ciudadana. Su articulo 32 previene las situaciones en que debera tomarse en
cuenta en materia de asentamientos humanos y desarrollo urbano, siendo

las siguientes acciones de acuerdo al propio texto iegal:

I. La formulacién, aclaracion, evaluacion y vigilancia del cumplimiento de
los planes de desarrollo urbano, asentamientos humanos y
ordenamiento termtorial.

Il. La determinacion y control de la zonificacion, usos y destinos del
suelo de los centros de poblacion.

Ill. La construccion y mejoramiento de la vivienda de interés social.
IV. El financiamiento, construccion y operacion de proyecios y obras de
infraestructura, equipamientos, conjuntos habitacionales, industriales,

de servicios, comerciales, recreativos y servicios turisticas, asi como [a
prestacion de seyvicios publicos urbanos.
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V. La ejecucion de acciones y obras para el mejoramiento y
conservacion de zonas populares de los centros de poblacion y
asentamientos humanos.

VI. La conservacion del patrimonio cultural, histérico y arquitecténico de
los centros de poblacién y asentamientos humanos en general.

VII. La preservacion del ambiente en la entidad.
Vill. La prevencion, control y atencion de riesgos y contingencias
ambientales y urbanas en los centros de poblacién y asentamientos
humanos en general.
La participacion ciudadana constituye uno de los principales instrumentos de
la planeacion, de acuerdo al sistema respectivo, siendo ademas mandato
constitucional, de acuerdo al articulo 25 de la Carta Magna, de ello que las
acciones en que la misma debera tomarse en cuenta son de lo mas variado y

registran practicamente todas en materia de desarrollo urbano, no tan solo la

planeacion sino la ejecucién de los planes, su seguimiento y evaluacién.

El articulo 33 de la ley dispone que tanto el Estado como los municipios
promuevan la organizacion de grupos sociales, bajo cualquier forma juridica
de asociacién, para participar en el desarrollo urbano y ordenamiento

territorial de los centros de pablacién, de acuerdo con la legislacion aplicable.

El numeral 34 establece que indistintamente podran paricipar grupos,
sectores sociales o el publico en general en la planeacion, a través de los
gobiernos estatal y municipales, consejos consultivos, quienes tendran
obligacion de recibir, organizar y presentar ante la autoridad competente en

la planeacion urbana manifestaciones, comentarios, observaciones,
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requenmientos y demandas de las personas que acudan anie ellos, segun [o

dispone el articulo en cita.

El articulo 35 se refiere a la esfera municipal, disponiendo que los municipios
deberan de acuerdo con la Ley Organica de la Administracion Publica
Municipal, promover la participacion ciudadana en la planeacion del
desarrollo urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial. Sin
embargo sujeta la participacion a los limites que la propia autoridad municipal

imponga.

El Titulo Tercero de la Ley, se refiere a la planeacion del desarrolio urbano;
en si es el fondo de la presente investigacion, estableciendo a través de su
articulado el Sistema Estatal de Desarrollo Urbano, y en su articulo 36

expresamente se establece, al disponer que:

La ordenacién y regulacion de los asentamientos humanos en el
Estado, se llevaran a cabo a fravés del Sistema Estatal de Planeacion
del Desarrolio Urbano integrado por:

I.Plan Estatal de Desarrollo Urbano.

I.Planes sectonales.

I11.Planes de zonas conurbadas.

IV.Planes municipales.

V.Planes de centro de pobiacion.

Vi.Planes parciales.

Vil.Planes regionales.
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El Plan Estatal de Desarmolioc Urbano deberd ser congruente con los
objetivos, politicas, metas, estrategias y lineamientos establecidos en el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano.
Los demas planes de desarrollc urbano, de asentamientos humanos o
de ordenamiento terrifonal, deberan ser congruentes con el Plan Estatal
y con el plan de desarrollo urbano de nivel superior inmediato de
acuerdo con las disposiciones aplicables en materia de planeacion.
La planeacion y regulacion del ordenamiento teritorial de los
asentamientos humanos y del desarrolio urbano de los centros de
poblacién en el Estado, forman parte del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica, como una politica sectorial que coadyuva al
logro de los objetives de los planes nacional, estatal y municipales de
desarrollo.
Como se asentd lineas arriba, el fundamento juridico para la existencia del
sistema de planeacion del desarrollo urbano se deriva de este articulo. En él
se establecen los niveles en que se deberan realizar los planes, desde el
estatal hasta los regionales y determina la jerarquia de los mismos para
efectos de la congruencia entre los diversos planes dentro del nivel estatal, a
la vez que obliga a la formulacion del Plan Estatal de Desarrollo Urbano

siguiendo a los propésitos del Programa Nacional de Desarrollo Urbano.

Declara el citado numeral, que los diversos planes seran parte integrante del
Sistema Nacional de Planeacién Democratica, con un discurso mas de orden
administrativo que de cuestion juridica que los convierte en instrumentos de

la planeacién del desarrollo nacional, estatal y municipal.

Para fijar el marco juridico en razén de tal materia, el articulo 37 de la

LOTDUYAH refiere el objetivo de los planes y programas de desarrollo

106



urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial a cumplir con lo

establecido en el parrafo 3° del articulo 27 constitucional para efecto

De ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de lierras, aguas y bosques, a
efecto de ejecutar obras pubiicas y de planear y regular la fundacion,
conservacion y crecimiento de los centros de poblaciéon en el Estado.

En su parte final, el articulo establece el caracter vinculatorio de los planes

de desarrollo urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial al

determinar que

Seran de cardcter obligatorio para los particulares y para las
dependencias y entidades de las adminisiraciones publicas federales,
estatales y municipales, en el ambito de sus respectivas competencias.
Es interesante rescatar de lo dispuesto por los articulos 36 y 37 de Ia
LOTAHYDU su interés en circunscribirse en las dos vertientes de planeacion

previstas en la Constitucion General de la Republica Mexicana, en sus

articulos 26 y 27, con los objetivos ya descritos.

Siendo la planeacion del desarrollo urbano de caracter vinculatorio, la
LOTAHYDU dispone que en los planes deberan establecerse claramente los
usos y destinos del suelo y sus compalibilidades, las especificaciones de
densidad de poblacién, construccion y ocupacion que se requieran para un
desarrollo ammdénico, a efecto de dejar precisas tales modalidades que se
imponen a la propiedad, tanto publica como privada ya que tales

modalidades seran de orden obligatorio.
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Para la elaboracién de los planes, dado su caracter de actos provinentes de
autoridad, que invaden la esfera juridica del particular, y su pertenencia a un
sistema juridico, técnico y administrativo, la ley dispone en el numeral 38

que deberan contar con:

I. La fundamentacién y motivacion juridica.

Il. Eil diagnéstico y pronéstico de los asentamientos humanos.

/1. La visién del caracter de desarrollo urbano.

IV. Los requerimientos futuros de suelo, vivienda, infraestructura,
vialidad, transporte y equipamiento urbano.

V. La zonificacion y usos del suelo.

VI Los objetivos y metas.

Vil. Las estrategias y acciones para alcanzar los objetivos y metas.

VIil. La programacion de las acciones.

IX. Los mecanismos de control, seguimiento y evaluacion del plan.

X. El anexo grafico que comesponda.

Como se asentd, las limitaciones a la propiedad que imponen los planes de
desarrollo urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial
provoca que tales instrumentos sean debidamente fundados y motivados
con el fin de que respeten los requisitos de constitucionalidad y legalidad que

se exigen para cualquier acto juridico emanado de autoridad competente.

El articulo 40 de la ley en revisidon refiere el procedimiento que debera
seguirse para la formulacién y modificacion de los planes de desarrolio

urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial, el cual sera:
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I. La Secretarfa de Desamollo Urbano y Obras Publicas del Estado o el
Ayuntamiento competente dard aviso publico del inicio del proceso de
planeacién, formulard el plan de desarrollo urbano, asentamientos
humanos u ordenamiento territorial, o sus modificaciones y lo difundira
ampliamente.

Il. Los planes estaran disponibles para la consuita publica durante un
plazo de treinta dias naturales, en las oficinas de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Obras Publicas del Estado y de la autondad
municipal comespondiente, y se celebrardan dos audiencias publicas
para exponer de parte de la autondad dichos planes.

Il La pnimera audiencia daré inicio al proceso de la participacion social
y tendra el propdsito de exponer los proyectos de planes y recibir los
planteamientos por escrito de parte de los asistentes.

IV. La segunda audiencia se hara el dltimo dia del plazo fijado para la
participacién social y tendra como propdsito recibir los planteamientos
por escrito de los participantes.

V. De dichas audiencias se levanfaran actas que consignen las
preguntas y los planteamientos de los asistentes, mismas que seran
utilizadas, en lo procedente, en los ajustes a los proyectos presentados.

VI. Los planes se enlregaran a los consejos consullivos y estaran
disponibles para la consulta de los integrantes de dichos consejos por
un plazo de treinta dias naturales.

VIl. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Pablicas del Estado o
el ayuntamienfo correspondiente celebrardn una audiencia con los
integrantes de los consefos consultivos al inicio del plazo de consulta
con el propésito de exponer los proyectos de planes y programas.

De dicha audiencia se levantara un acta que consigne las preguntas y
planteamientos de los asistentes, misma que serd utilizada, en lo
procedente, en los ajustes o modificaciones a los proyectos
presentados.

Vill. La autondad tendrd un plazo de treinta dias posteniores a la
celebracion de la dltima audiencia, para dar respuesta a los
planteamientos improcedentes, mismos que se deberan notificar en el
domicilio particular o convencional de los interesados.

IX. Cumplidas las formalidades para la participacién social en la
formulacion o modificacion de los planes o programas de desarrolio
urbano, asentamientos humanos u ordenamiento terntorial; las
autoridades competentes elaboraran la versién final de dichos planes,
incorporando en lo conducente, los resuftados de dicha participacion,
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aprobaran los planes y los publicaran en el Periodico Oficial del Estado
en los términos que sefiala esta Ley.

Los ayuntamientos podran reglamentar la participacién social en la

planeacién urbana municipal con las bases sefialadas en este articulo.
Como se desprende de lo trascrito, esta disposicion previene el respeto a la
consulta publica. Los plazos no son claros, sobre todo los que habra entre
las audiencias, pero es de suponer que serd durante la primer audiencia
cuando la autoridad fije el plazo que durara la consulta social y que la
definicion del tiempo que ésta se ha de lievar, queda al arbitrio de la propia

autoridad.

El articulo 41 dispone la obligacién que existe de publicar de forma integra en
el Periddico Oficial del Estado y la Gaceta Municipal que corresponda, los
planes y programas de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
ordenamiento territorial, asi como los sectoriales, referidos por la ‘Eey. Una
vez hecho lo anterior, el texto legal deja a consideracion de la autoridad
correspondiente la publicaciéon de un extracto de los planes en uno de los
periédicos de la entidad. Con esto la ley resguarda los principios de
legalidad, dada la obligatoriedad de los planes, sin embargo seria deseable
que la propia ley obligara la publicacion en un periddico de la entidad y no
dejarla de manera discrecional, dado el tipo de derechos que dichos planes

restringen.
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Con el efecto de mantener la consulta publica permanente de los planes, el
articulo 42 dispone que deberan estar éstos a disposicion en las siguientes

oficinas:

En la Secretaria de Desamollo Urbano y Obras Publicas del Estado:
Los planes estatales, de zonas conurbadas, regionales y sectoriales; en
las oficinas municipales que designen los ayuntamientos: Los planes
municipales, de centro de poblacién y parciales; y en el Registro
Publico de ia Propiedad y del Comercio todos los planes mencionados.
El articulo 43 establece las reglas para el inicio de vigencia de los planes y
programas, el cual serda a partir de quince dias habiles después de su
publicacién en el Periddico Oficial del Estado, eliminando la ley, con esto,
una decision discrecional de la autoridad al respecto; el mismo dispositivo
determina la obligacion de inscribir dentro de los cinco dias habiles

posteriores a su publicacion en el Periddico Oficial del Estado, los planes o

programas en el Registro Publico de la Propiedad y del Comercio.

La Ley General de Asentamientos Humanos dispone la obligacién de inscribir
los planes municipales, de centro de poblaciéon y sus derivados, y en este

articulo la LOTAHYDU no establece diferencia al respecto.

En tanto, el numeral 44 dispone que la inscripcién a que se refiere el articulo
43 sera ordenada por el Gobernador del Estado o el Presidente Municipal,
con las salvedades que esta Ley establece, sin definir las areas de
competencia, siendo de suponer que al Ejecutivo estatal corresponderan los

planes a cargo del Gobierno del Estado y a los alcaldes los de origen
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municipal. Sin embargo deja la duda en el caso de los planes de zona

conurbada.

De igual forma no previene la omisiéon de la autoridad ante tal requisito, lo
cual es extrafio al cuidar tanto las formas de consulta popular de los planes o
programas de desarrollo urbano, asentamientos humanos u ordenamiento

territorial.

El articulo 45 previene la necesidad de revisar periédicamente los planes
estatales, los regionales y los sectoriales de desarrollo urbano, al menos

sexenalmente; en tanto que los de zona conurbada lo seran cada tres afos.

El numeral 46 establece la periodicidad de la revision a los planes de
desarrollo urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial, de
orden municipal en cada tres anos, al renovarse los poderes municipales a
efecto de moadificarlos o confirmarios. Este articulo denota la influencia
politica en la planeacién del desarrollo urba‘no, al determinar que sea en el
inicio de las administraciones municipales cuando se sometan a revisién los
planes, siendo entonces decision de la autoridad en turno establecer la

continuidad en el desarrollo urbano.

Para las adecuaciones a los planes de desarrolio urbano, asentamientos
humanos u ordenamiento territorial, el articulo 47 dispone que sera bajo ias
condiciones que enseguida se vierten, que éstos puedan ser modificados en

cualquier tiempo:
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I. La vanacion sustancial de las condiciones y circunstancias que le
dieron origen.

Ii. Cambios insuperables en los aspectos financiero, social y politico que
los vuelva imrealizables o irracionalmente onerosos para la comunidad.

lil. Surjan altemativas mas favorables por condiciones que no existian en
el momento de ser aprobados o por nuevas técnicas que permitan la
realizacién mas satisfactoria de sus objetivos.

1V.Sobrevengan circunstancias que impidan su ejecucion.

Con el fin de saivaguardar los derechos adquiridos, o bien los permisos,
licencias y autorizaciones otorgados con motivo del plan, objeto de la

modificacidn, disponen que ésta se hara sin su perjuicio.

El numeral 48 establece que la modificacion de los planes de desarrollo
urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial se realizara
siguiendo el procedimiento que se llevé para su aprobacion, publicacion y

registro.

En tanto, el articulo 49 previene que, tratandose de modificaciones parciales
a los planes de desarrollo urbano, asentamientos humanos u ordenamiento
territorial y los de vivienda, la participacion social se realizara entre los
propietarios y poseedores de inmuebles dentro de la zona o distrito que se
pretende modificar. Esta disposicion es oportuna en tanto simplifica el
proceso de revision y actualizacion de los planes, sin condenar el
ordenamiento territorial a una consulta generalizada sobre situaciones

particularizados a cierta zona o region.
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El numeral 50 determina a las autoridades y personas que podran solicitar
por escrito debidamente fundado, la modificacion de los planes de desarrollo
urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial, los que podran

ser.

1. El Gobemador del Estado.

Il. Los ayuntamientos cuando fengan efectos en el terntorio de sus
mMunicipios.

Ill. Las dependencias y organismos de la Administracion Publica Estatal,
Municipal o Federal, responsables de ejecutar las acciones previstas en
el plan.

V. Los organismos auxiliares 0 de participacion social previstos en esta
Ley.

V. Los ciudadanos, de acuerdo a lo sefiafado en el articulo anterior.

De acuerdo a lo dispuesto, los ciudadanos sdélo podran solicitar la
modificacion parcial de los planes, en tanto que a las autoridades y
organismos publicos o de participacion ciudadana les correspondera la

solicitud de la modificacién parcial o total.

De conformidad al articulo 51, le correspondera a la misma autoridad que lo
aprobé, ordenar la modificacion de los planes de desarrollo urbano,

asentamientos humanos u ordenamiento territorial,

La cual dictara un acuerdo que cumpla con el procedimiento y demas
formalidades que se exigen para su aprobacién; tal acuerdo sera la
base para la anotacién o cancelacion de su inscripcion en el Registro
Puablico de la Propiedad y del Comercio, dentro de los cinco dias
sigufentes a la fecha de publicacion del acuerdo en el Periodico Oficial
del Estado.
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Es consecuente la LOTAHYDU al sefialar que sea la misma autoridad que
aprueba un plan, la que le corresponda modificarlo o cancelarlo, como lo
sugiere posteriormente el texto del propio articulo y se guarda la obligacion
de publicitar estos hechos al &isponer la inscripcion del acuerdo
correspondiente, el que para efectos registrales, serd el antecedente del

nuevo plan aprobado en su caso.

En tanto, el numeral 52 refuerza el caracter vinculatorio de los planes, al

disponer que:

Las autoridades administrativas, estatales y municipales, se abstendran
de expedir permisos, licencias y autorizaciones que contravengan Io
establecido en esta Ley, en los convenios de coordinacién urbana, o en
los referidos planes o programas. Seran nulos de pleno derecho los que
se expidan en contravencién a lo dispuesto en este articulo, debiéndose
demosirar en todo caso la existencia de negligencia, incompetencia,
dolo o mala fe.

De igual manera, asegura que las acciones que deriven de los planes sean

concordantes con el contenido de estos, asi como de los convenios de

coordinaciéon urbana.

Da, asimismo, €l caracter de convenios de coordinacion a aquello celebrados
con motivo de [a presencia de una conurbacién, terminologia que se estima
correcta puesto que en tales convenios confluyen las voluntades de los

gobiernos estatal, municipal y, en algunos casos, federal.
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E!l Capitulo 1l del titulo en revisién de la Ley del Ordenamiento Territorial de
los Asentamiento Humanos y de Desarrollo Urbano del Estado, se refiere en

lo particular al Plan Estatal de Desarrollo Urbano.

El articulo 53 conceptiia al Plan Estatal de Desarrollo Urbano como

El instrumento rector de esta matena en el Estado. En él se integran los
estudios, objetivos, politicas, normas, lineamientos, reglas,
disposiciones y mecanismos tendientes a promover el desarrollo integral
de los asentamientos humanos en el Estado, debiendo establecer el
marco de referencia en materia de ordenamienlo temitorial y de
desarrollo urbano de los asentamientos humanos para guiar y dar
congruencia a las acciones de la administracion puablica estatal, asi
como las que se realizan con la participacion de los municipios, la
federacion 'y los particulares mediante los mecanismos
correspondientes.

El numeral §4 propone como finalidades

El ordenamiento temtorial de los asentamientos humanos, la
comunicacion entre ellos y la previsién para recibir el crecimiento de Ia
poblacion del Estado, promoviendo ia vivienda, los centros de trabajo y
los servicios que tiendan a mejorar el nivel de vida de sus habitantes.

El contenido del plan esta dispuesto por el articulo 55, que establece que

aparte de lo sefialado en el numeral 39 de la Ley en comento, debera

considerar:

1. El diagnostico y perspectiva de la situacion regional y urbana de los
asentamientos humanos en el Estado.

Il. La estructura del sistema estatal y regional de los asentamientos
humanos. '
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Ill. Los requerimientos globales de reservas terriforiales para el
desarrollo regional y urbano, asi como los mecanismos para satisfacer
dichas necesidades.

IV. Los objelivos generales y metas en materia de ordenamiento
temtorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano de los
centros de poblacion.

V. Las politicas generales para el ordenamiento ftemitorial de los
asentamientos humanos, y el desarrollo regional y urbano de los ceniros
de poblacion,

VI. La estrategia territorial para el ordenamiento ferritorial de los
asentamientos humanos y el desarmollo regional y urbano de los centros
de poblacion.

Vil. Las orientaciones para el desarmrollo sustentable de las regiones del
Estado, en funcibn de sus recursos nalturales, de sus acfividades
productivas y del equilibrio entre los asentamientos humanos y sus
condicionantes ambientales.

VIll. La estrategia general para prevenir los impactos negativos en el
medio ambiente urbano y rural, originados por la fundacion,
ordenamiento, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacion.

IX. Las estralegias que onenten la inversion publica y privada a
proyectos prioritarios para el desarrollo regional de los centros de
poblacién del Estado.

X. Los instrumentos y mecanismos financieros y no financieros que se
requieren para la ejecucion de las acciones contenidas en las
estrategias del desarrollo urbano.

Al revisar los conceptos que debe contener el plan estatal, se puede pensar

que se estd ante la presencia de plan de orden indicativo, mas que

vinculatorio, mas esta situacidon deriva de la condicién macro administrativa

del instrumento, pues éste fija las bases sobre las que deberan realizarse los

planes que de él deriven, siendo obligatorio observar la debida congruencia

entre éstos y aquél. Lo anterior, independientemente que su cumplimiento

obliga a la autoridad y particulares.
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Para su elaboracion el dispositivo 56 indica que la elaboracién del plan
estard a cargo de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, luego
del analisis de los estudios e investigaciones que realice y de las propuestas
que hayan formulado las dependencias y entidades del sector desarrollo
urbano y del gobiemo federal en el Estado, los gobiemos mimicipales y las

comisiones de zonas conurbadas segun comesponda.

El mismo dispositivo sefiala el siguiente procedimiento:

Una vez elaborado el plan y desahogadas las consultas publicas, la
Secretaria de Desarrollo urbano y Obras Publicas del Estado, debera
someterio al dictamen de la Comision Estatal de Desarrolio Urbano del
Estado. Si el dictamen no es favorable, la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Obras Publicas del Estado, hara las modificaciones
conducentes, lo presentara de nueva cuenta a dictamen y en caso de
que éste sea favorable, se enviara al Gobemador del Estado para su
aprobacion. De rechazarse se repetira el procedimiento has que sea
favorable. Posteriormente, se ordenaré su publicacion en el Periodico
Oficial del Estado, se inscribira en el Registro Publico de la Propiedad y
del Comercio en los términos de ley y se le dara difusién publica.

Sobre la disposicién aludida, solo queda sefialar que en su primer parrafo
habla del sector desarrolio urbano que es una figura contemplada por el
articulo 31 de la Ley de Administracién Publica vigente en el estado y que

aparece con similares efectos en otros niveles de planeacién del desarrollo

urbano.

El Capitulo Il reguta los planes sectoriales, dando el siguiente concepto

sobre los mismos en su articulo 57:
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Los planes sectoriales son los instrumentos que integran el conjunto de
acciones dingidas a regular los elementos, componentes y acciones de
desarrollo urbano, tales como el suelo, la vivienda, la vialidad, el
transporte, la infraestructura, el agua, las emergencias urbanas,
proteccion civil y la ecologia en forma particular.
Como es de ver, el plan sectorial sera el instrumento de planeacién de una
rama especifica de las actividades en materia de desarrollo urbano, y en
consecuencia, la tey no le da delimitacion geografica a la circunscripcion de

tales planes, pues dependeran en todo caso de la competencia que en razén

de materia otorguen las leyes a tales actividades.

La materia de los planes sectoriales se enumera en el texto del articulo, mas

no la limita, pues son instrumentos auxiliares en la administracion publica.

El articulo 58 previene los elementos, que aunados a los establecidos en el
numeral 40 de la propia ley, deberan contener los planes sectoriales, los

cuales son:

. La referencia al plan de desarrollo urbano del cual derivan y su
congruencia con el mismo.

ll. La determinacion de los elemenfos, componentes o acciones del
desarrolio urbano que sean materia del plan sectorial.

Ill. Las zonas, areas o secfores en que tendra aplicacion el plan
sectorial.

IV. Las auforidades responsables de la elaboracién, efecucién, control y
evaluacion del plan.

V. El término de la realizacion del plan.

VI. Los demés requisitos que establezcan las leyes u otros
ordenamientos legales vigentes.
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En acuerdo con el comentario realizado sobre el articulo 57, esta disposicién
establece la posibilidad de delimitar la zona de aplicacion de los planes

sectoriales a las areas de influencia especifica de la actividad que regulan.

El numeral 59 establece a las autoridades que tendran a su cargo la

formulacién de los planes sectoriales, disponiendo que:

Los proyectos de los planes secforiales seran formulados por las
dependencias competentes, y en su caso, seran propuestos por los
organismos publicos paraestatales del sector que coordina la Secretarfa
de Desanvollo Urbano y Obras Pdablicas del Estado, dando la
participacion que corresponda a los municipios y a lo social y pnivado,
en los térmminos de la Ley.
Este dispositivo citado tiene una mala redaccion, que poco ayuda para
esclarecer qué autoridad o autoridades seran las competentes para formular
los planes sectoriales. De su texto se desprende que sdlo los érganos
paraestatales podran proponer este tipo de planes, lo que seria entendible si
los planes sectoriales fueran exclusivos para los servicios publicos otorgados
por entidades descentralizadas, mas habra algunos a cargo de dependencias

del Ejecutivo tanto Federal como estatal, tales como cuestiones de ecologia

y emergencias urbanas.

El articulo 60 dispone que

Una vez elaborados los proyectos de los planes sectoriales, se
someteran a dictamen de la Comision Estatal de Desarrollo Urbano en
caso de ser dictaminados favorablemente, seran presentados para su
aprobacién al Gobemador del Estado.
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En la parte general sobre {a planeacién de la LOTAHYDU, se establecen las
bases para todos los planes de desarrollo urbano, asentamientos humanos u
- ordenamiento territorial. En ellas se menciona la obligacion de publicarlos en
el Periddico Oficial del Estado e inscribirlos en el Registro Publico de
Propiedad y del Comercio, asi como de someterios al escrutinio publico, por

lo que los planes sectoriales habran de correr la misma suerte.

Cuestion especial es el Capitulo 1V, relative a la planeacion de la vivienda,
pues al no existir un ordenamiento legal especifico en materia de vivienda se
agregan en este apartado disposiciones de contenido diverso a [a planeacion
del desarrollo urbano, asentamientos humanos u ordenamiento territorial,
razon por la cual no seran objeto de revision en el presente estudio, mas si

aquellas propias del titulo del capitulo.

El articulo 61 se refiere a la planeacion de las acciones publicas, tanto
municipales como estatales, en materia de vivienda, disponiendo que esto se

llevara a través de:

I. El plan sectonial de vivienda.

Il. Los planes operativos anuales de los organismos que atiendan el
desarrollo arménico y urbano del Estado, asi como los problemas de
precarismo y habitacional,

La planeacion de las acciones publicas de vivienda se sujetara & lo
dispuesto en esta Ley, el Programa Nacional de Vivienda, el Plan
Estatal de Desarrollo Urbano y los planes de desarrollo urbano de los
centros de poblacién.
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La planeacion en materia de vivienda no sélo queda sujeta al sistema de
planeacion del desarrollo urbano y al Sistema de Planeacién del Desarrollo,
sino también a la programacion anual de las entidades publicas encargadas
del desarrollo armoénico y urbano del Estado, de la vivienda y def precarismo,
término este Gitimo que se refiere a la regularizacion de la tenencia de la
tierra, haciendo hincapié en el texto que se cita pues parece que el legislador
confundié el vocablo pian con el de programa, y seria mas acertado hacer

mencién de los programas operativos que de los planes operativos.

El Oitimo parrafo del dispositivo en revisién confirma ia condicion de
agregado del capitulo relativo a la planeacién de vivienda, pues establece la
obligacion de sujetar las acciones publicas en materia de vivienda a la Ley, el
Programa Nacional de Vivienda, el Plan Estatal de Desarrollo Urbano y otros
planes de desarrolio urbano de centro de poblacién, prevision que resulta
redundante si se toma en cuenta que tales acciones publicas en materia de
vivienda seran derivadas de los programas, que a su vez tendran origen en

algun plan dentro del sistema de planeacién.

El articulo 62 determina que sera la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas la dependencia encargada de formular el plan sectorial de vivienda

tomando en cuenta las propuestas de las dependencias y entidades de
administracion publica estatal, de los gobiemos municipales, de los grupos

sociales y de los particulares interesados, para tuego ordenar que:
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Una vez elaborado el plan, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas del Estado lo enviard al Gobemnador del Estado, asi como el
periodico de mayor Ccirculacion en la entidad. Después de su
publicacion, el plan seré obligatorio para las dependencias y entidades
de la administracion publica estatal y la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Obras Publicas lo mantendré para consulta del ptublico interesado.

Se vuelve a insistir en el comentario en el sentido de que siendo integrante

del sistema de planeacion del desarrollo urbano estatal no se estima

necesario sefalar el caracter vinculatorio del plan sectorial de vivienda.

Por su parte, el numeral 63 previene el contenido del plan sectorial de

vivienda, el que sera:

I. La fundamentacion juridica del plan.

Il. Las condicionantes que sefialen el programa nacional de vivienda, el
plan  estatal de desarrollo y el plan estatal desarrollo urbano en lo’
conducente.

Ill. El diagnéstico de los problemas habitacionales en el Estado y su
prondéstico a corto, mediano y largo plazos.

IV. Los objetivos que se persigan y que regiran el desempefio de las
acciones habitacionales de la administracion ptblica estatal.

V.Las metas compatibles con los medios y recursos disponibles en el
Estado.

Vi. La estrategia general que comprendera las acciones basicas, el
sefialamiento de prionidades y su previsible impacto en el sistema
econoémico y social.

Vil. Los lineamientos y la previsién de recursos para la programacion
institucional y anual con el seflalamiento de metas y prevision de
recursos.

Vill. La articulacién del programa con el gasto publico y su vinculacién
presupuestal.

IX. Las bases de coordinacion con la federacion y municipios.
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X. Las bases de participacion con los sectores social y privado.

\

Xl. EI manejo de instrumentos de politicas econémica y social
refacionados con la vivienda y los responsables de su ejecucion.

Xil. La ejecucién de proyectos estratégicos y de aquéllos que se
programen fundados con los principios de solidandad.
Diversos puntos caben serialar en este articulo, como la referencia al plan
estatal de desarrollo en la fraccion I, mismo que no se encuentra regulado
legalmente en el estado y, por ende, no tiene base juridica para apelar a su

obligatoriedad.

De igual forma, la referencia a cuestiones presupuestales, punto de
importancia, pues se trata de un plan y no de un programa. Baste recordar
que en el ejercicio de los regursos fiscales la periodicidad es anual, por io
que es de comentar que debié de hacerse referencia a los programas en
cuestion presupuestal y no dentro del plan sectorial, ya que cualquier
disposicion que en materia de presupuesto se realice tendria que ser
ajustada anualmente, una vez aprobado por el Legislativo estatal ef

presupuesto del afio que se trate.

No sefiala la ley vigencia determinada para el plan sectorial de vivienda, ni
formalidades especificas para su modificacion, por lo que habra de referirlas
a las generales conceptuadas en el capitulo relativo al sistema estatal de
planeaciéon del desarrollo urbano. El resto del articulado del capitulo en
revision regula politicas y procedimientos a seguir para las acciones en

materia de vivienda, tanto publicas como privadas. Si bien la vivienda
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requiere como principal recurso al suelo urbano, la complejidad de acciones
que la misma conlleva hace recomendable dedicarle un titulo especial en la

Ley, o bien una ley especifica para la materia.

El capitulo VI regula la planeacidn estatal integral del agua; a diferencia de la
cuestion de vivienda este apartado no pretende, como en el caso del plan
sectorial de vivienda, regular lo especifico y s$6lo contiene dos articulos, ya
que el estado de Nuevo Ledn cuenta con legistacion sobre el agua misma, la

cual contempla las acciones de planeacion, que mas adelante se revisaran.

£l articulo 79, previene que

El plan sectorial del agua seréa formulado por la Secretaria de Desarrolio
Urbano y Obras Publicas del Estado con objeto de planear, fomentar y
definir las politicas que lleven al uso racional del recurso natural del
agua, en congruencia con los planes y programas de desarrollo urbano,
asentamienfo humanos y ordenamiento ferforial, del equilibrio
ecolagico, la proteccion y conservacion de los recursos naturales y el
medio ambiente; en congruencia con la Ley de Agua Potabie y
Saneamiento para el Estado y la Ley de Aguas Nacionales.

Del texto citado, se puede apreciar que el sentido del plan sectorial de agua

es relacionar esta actividad con la planeacion del desarrollo urbano, pues

resulta obvio que de la capacidad de dotar del elemental servicio dependera

el crecimiento de los centros de poblacion.

El dispositivo 80 faculta a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras

Publicas del Estado para llevar a cabo las acciones siguientes:
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I. Acordar con el Gobemador del Estado, la aplicacién de las politicas,
estrategias, objetivos, programas y normatividad que orienten el
fomento y desarrollo hidraulico del Estado, asi como la preservacion y
equilibrio del mismo.
ll. Planear e impulsar el tratamiento de aguas residuales y las que sean
necesanias para la preservacién y restayracion de las fuentes y las
reservas hidroldgicas del Estado.
I1l. Proponer al Gobemador del Estado, el otorgamr’ento de concesiones
a los particulares, cuando se considere procedente la prestacion de los
servicios publicos de agua potable y saneamiento.
IV. Someter a la consideracién dei Gobemador del Estado las
propuestas generadas en el seno de la Comision Estatal de Agua
Potable y Saneamiento, que por su gran frascendencia para la
comunidad, asi lo requieran.

Para efectos del sistema de planeacion del desarrollo urbano, sélo sera de

importancia la fraccién segunda de la citada disposicion.

Para este nivel de planeacion, como se comento, existe legislacion especifica
como lo es la Ley de Agua Potable y Saneamiento para el Estado de Nuevo
Leon, publicada en el Periddico Oficial del Estado en octubre 3 de 1997, la
cual en sus articulos 6, 7 y 8 previene las acciones de planeacion, entre
otras, de los recursos hidraulicos en el estado, sin entrar en contradiccién
con las disposiciones de la Ley de Ordenamiento Territorial de los

Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano del Estado.

El Capitulo VI se refiere a los programas regionales, a los que define el

articulo 81 de la Ley estatal en materia de desarrollo urbano como

Los instrumentos que integran acciones, obras y servicios que en
malteria de desarroilo urbano deben de realizarse en e/l termtorio de dos
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0 mas municipios identificados como una region en ef Plan Estatal, en
aquellos asuntos de interés comun, en los términos de los convenios
que para tal efecto celebren los municipios involucrados y el gobierno
del Estado.
La planeacién regional presupone la existencia de una zona previamente
delimitada por el Plan Estatal y que para poder establecerla formalmente
debe ser objeto de convenio que se celebre entre municipios participantes y
el Estado. Estos convenios de coordinacion adquieren especial relevancia
pues en ellos se reflejara la voluntad de los municipios en su participacion en
la planeacién, a la vez que fortalece al menos en la ley, la autonomia
municipal y su capacidad de decision ahora que han sido reconocidos

constitucionalmente como entidades gubernativas y no simplemente

administrativas como antes lo fueron.

Fall6 en este caso el legislador al no disponer las bases del convenio de
coordinacion regional a celebrarse, tal como si las dejé establecidas para los

convenios de zona conurbada.

El articulo 82 dispone sobre la congruencia de los planes regionales con el
Plan Estatal y previene que debera especificar con mayor detalle los
objetivos, metas, prioridades, politicas, estrategias y acciones referentes a
las regiones que el Plan Estatal sefiale como priontanas y estratégicas para

el ordenamiento urbano del Esfado.

Del contenido de este articulo, se puede inferir la existencia de planés que

regulan a grandes rasgos e! desarrollo urbano, asi como de otros que deban
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llevar a detalle la planeacion, para estar en condiciones de disefiar un
sistema de orden jerarquico que conduzca de lo general a lo particular. Por
ende, estar en condicidn de respetar el principio juridico de gue la norma

juridica general impera sobre la particular, no pudiendo ésta contravenir a

aquella,

El numeral 83 se refiere al contenido especifico de este orden de planes:

L Las bases de coordinacion que se estabiezcan entre las
dependencias y entidades de los gobiemos estalales y municipales,
cuyas acciones inciden en el desarrollo regional y urbano.

Il. Los lineamientos y estrategias para propiciar un desarrollo més
equilibrado en las regiones del Estado y una distribucion mas equitativa
de la inversion publica, y orientando hacia ellas la inversion privada;

lll. Los lineamientos y eslrategias para fortalecer las regiones y ampliar
los planes y programas de desconcentracion y descentralizacion de las
actividades econémicas y gubemamentales.

IV. Los proyectos y estudios tendientes a oplimizar la asignacion de la
inversion publica, a fin de promover un adecuado desarrollo urbano y
regional.
La primera fraccion de la disposicion en comento debid ser referida al
convenio de coordinacion para la planeacién regional y no al plan en

especifico ya que, al asi establecerse, pudiera considerarse que ademas del

citado convenio de coordinacion habria que también convenir al propio plan.

La segunda fraccion es de interés, pues en ella se refleja la accion
administrativa de fomento que debe ser parte del objetivo de la planeacion,

no tan sélo el orden publico, al mencionar que los planes sean instrumento
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para Qgenerar y orientar la inversion del llamado sector privado de Ia
economia. Por cuanto a la tercera, sélo comentar que al no existir una
legislacién sobre planeacion del desarrollo en el estado, cualquier referencia
a planes que no sean de los de desarrollo urbano es irrelevante

juridicamente.

El capitulo VI se refiere a los planes de zonas conurbadas, y el articulo 84

dispone como contenido de los mismos, lo siguiente:

{. Los elementos que permitan verificar la congruencia del plan de
ordenacion de la zona conurbada con el plan estatal de desarrolio
urbano.

il. La circunscripcion temitonial de la conurbacion.

ill. La visién del caracter estratégico del desarrollo urbano de la zona
conurbada.

iV. Las bases para la elaboracion y ejecucion de los proyectos
estratégicos que se vayan a realizar en la zona conurbada.

V.La determinacion basica de los espacios dedicados a la
conservacién, mejoramiento y crecimienfo, asi como de la preservacion
natural y equilibrio ecolégico de los centros de poblacién de la zona
conurbada.
VI. Las acciones e inversiones para la dotacién de infraestructura
maesira, vialidad pnmaria, equipamiento y servicios urbanos que sean
comunes a los centros de poblacion de la zona conurbada.
Es interesante observar como se inserta dentro del contenido para los planes
de zonas conurbadas la pertinencia de describir ios elementos que verifiquen
la congruencia entre el plan de zona de conurbacién a desarrollar con el plan

estatal de desarrollo urbano, no tan solo la simple manifestacién de la misma

como sucede en los ofros niveles de planeacién. Al no existir un
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procedimiento que determine la congruencia entre los planes, ni estar
establecida una autoridad que emita un dictamen en tal sentido, es necesario
que tal condicion se asiente expresamente en su contenido, describiendo con
precision los elementos que se estimen generadores de la congruencia, pues
esto determinara la unidad del sistema y evitara la posibilidad de que surjan

contradicciones entre los niveles de planeacion.

Se estima pertinente que se agregue a la ley la necesidad de emitir un
dictamen de congruencia en el que se contengan los elementos a que se
refiere el parrafc que antecede, el cual seria elaborado por la autoridad

encargada de formular y aplicar el plan jerarquicamente inmediato superior.

A diferencia de lo dispuesto como contenido de los planes regionales, en los
de zona conurbada no se exige que se inserten las bases de coordinacion,

ya que éstas deben ser objeto del convenio previo.

El procedimiento para la formulacion de los planes de zonas conurbadas, de

acuerdo al articulo 85, sera el siguiente:

I. La comisién de conurbacion correspondiente, elaborara el proyecto
del plan o de modificacion o revision del existente.

II. La comision promovera las consultas ciudadanas que sean
necesarias, a través del consejo consuitivo de desarrollo urbano estatal
y los ayuntamientos correspondientes, para recabar las opiniones
propuestas y observaciones de la comunidad, y una vez realizada la
consideracion de las mismas; las aportaciones que ésta arroje, se
integraran al plan en lo conducente segun el criterio de la comision.
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lll. Una vez concluidos los trabajos de consulta del plan, se presentaréa
el proyecto definitivo a los Ayuntamientos de los municipios conurbados
y al Gobemador del Estado, para su consideracion y aprobacién.
IV. Una vez aprobado el plan, el Gobernador del Estado, ordenaré su
publicacién en el Periédico Oficial del Estado; y su inscripcién en el
Registro Publico de la Propiedad y el Comercio.
La comisién de conurbacion, como se vio, debe ser creada por el convenio
de coordinacién a que se refieren los articulos 19 y 23 de la Ley de
Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y de Desarrollo

Urbano del Estado, debiendo ser sobre las bases establecidas en tal

instrumento en que debera formularse el plan correspondiente.

La fraccidn |l parece contravenir las disposiciones de la pfopia ley respecto
de la participacion sacial y ciudadana regdlada.en el capitulo 5 del Titulo
Segundo, pues previene que la consulta ciudadana se verificara a través del
consejo consultivo de desarrollo urbaneg estatal y no en forma directa como

dispone el articulo 40 de la ley en estudio.

La fraccién Il cae en el error de concebir a los municipios como objeto de las
conurbaciones, siendo en realidad los centros de poblacion los afectos al

fendmeno.

Por cuanto hace a la planeacién en zonas de conurbacion que involucren a
municipios de la entidad con otros de diverso estado, la LOTAHYDU la
refiere a la Ley General de Asentamientos Humanos, dado el caracter federal

que el fendmeno adopta.
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Los planes municipales son tratados en el Capitulo VII; su definicién y

contenido los previene el articulo 87, que a la letra dice:

Los planes o programas de desarrollo urbano municipal tendran por
objeto el ordenamiento, conservacion, mejoramiento, crecimienio y
regulacién de los asentamientos humanos en el territorio del municipio y
contendran:

L.La congruencia con el sistema esfatal de planeacién del desarrollo
urbano.

il.La delimitacién municipal atendiendo a lo dispuesto en la Constitucion
de! Estado de Nuevo Leén y en la legislacién aplicable.

I11.EI diagnéstico y pronostico de los usos del suelo y de la problematica
de los asentamientos humanos y los centros de poblacién, que incluyan
la consideracion del medio fisico, aspectos demogréaficos, usos del
suelo, distnbucion de la poblacion y las actividades econbémicas,
caracteristicas de los centros de poblacion y su interrelacion.
1V.Los objetivos y alcances.
V.El ordenamiento terntorial de los asentamientos humanos y centros
de poblacién y de las actividades productivas, de conformidad con el
plan estatal o el plan regional correspondiente.
VI.El desarrollo urbano ordenado y sustentable de los centros de
poblacién.
V. Las estrategias del desairrollo que orienten las politicas, programas
y acciones.
Varios comentarios despierta este articulo, pues en primer lugar hace uso de
los términos plan y programa como sinénimos. La razén de esto parece
estribar en la ya comentada reserva que para el uso de plan establece la Ley
de Planeacion. Sin embargo el uso indistinto de ambos vocablos se reserva
para el nivel municipal de planeacién y no es usado en el texto de la

LOTAHYDU para los otros 6rdenes. En la Ley Organica de la Administracion

Pliblica Municipal para el estado de Nuevo Leén, el articulo 26, fraccién |li
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del apartado b, habla del Plan Municipal de Desarrollo y de los programas

que de él derivan.

Como se desprende de las fracciones | y V, el contenido del plan no va a
depender en exclusiva del plan en el nivel de planeacion inmediato superior,
sino de aquellos que dentro del sistema estatal de planeacion de alguna
forma infieran en la formulacién de este orden de planes y que por su nivel
superior determinen a éste. Por otro lado habra que observar que la fraccion
V se refiere al plan estatal y a los regionales, pudiendo incluir entre éstos a
los de zona conurbada, que son determinantes para los centros de poblacion
de los municipios que se encuentren en tal situacién. Asi los planes de
conurbacién serian una especie de planes regionales o subregionales como
se desprende del capitulo relativo al consejo consultivo de desarrollo urbano

de la LOTAHYDU.

Para la formulacién del plan municipal, el articulo 88 dispone que:

La dependencia encargada del desamollo urbanc en el municipio,
formulara el proyecto de plan o programa y los sometera a la consulta
publica; concluida ésta e incorporadas al plan o programa las opiniones
y observaciones pertinentes que hayan presentado los grupos sociales
y ciudadanos, se fumaran el plan o programa municipal de desarroflo

urbano al Ayuntamiento para su consideracion y aprobacion.
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Al no establecer la legislacion organica municipal un organigrama tipo para
las administraciones publicas municipales, la ley hace referencia a la
autoridad mﬁnicipal encargada del desarrollo urbano, pudiendo ser una
secretaria, direcciobn o departamento, éstas son dependencias como las

llama la Ley Organica de la Administracién Pdblica Municipal del estado.

El Ayuntamiento es la autoridad encargada de la aprobacion del plan
municipat de desarrolio urbano, que se constituye como un érgano colegiado
y de acuerdo a la Ley Organica de la Administracién Publica Municibal
estatal se integra por: el Cabildo, los Sindicos y el Presidenté Municipal,

siendo por ende su aprobacion una decision colegiada.

La idea de mediatizar la opinién publica parece reservada para los niveles de
planeacion regional, pues el plan municipal de desarrollo urbano sera objeto

de consulta publica sin sefnalar la ley la presencia de érganos intermedios.

El Capitulo IX trata de los planes de centro de poblacitn, a los que define la

LOTAHDU en su numerai 89 como:

Los instrumentos que integran el conjunto de disposiciones y normas
para ordenar y regular la zonificacion, reservas, usos y destinos del
suelo de los centros de poblacion, que tiendan a mejorar el
funcionamiento y organizacién de sus 4&reas de conservacion,
mejoramiento y crecimiento, asi como establecer las bases para la
programacion de acciones, obras y servicios.

Los planes de centro de poblacién llevan a la planeacion al detalle, por ello

deberan contener disposiciones y normas que en lo particular establezcan a
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las zonas y en ellas las reservas, usos y destinos del suelo, estando asi en
posicidn de determinar la condicién urbana de un lote especifico cuando el
particular o bien la propia autoridad pretenda realizar una accién sobre el

mismao.

E! contenido de los planes de centro de poblacién deberdn contener,

conforme lo dispone el articulo 90:

Los planes de desarmollo urbano de los centros de poblacién, denvados
de los planes municipales de desarmrollo urbano, deberan contener lo
siguiente:

l. La congruencia con los planes de desarrolio urbano municipal, de la
zona conurbada comespondiente y estatal;

/. La zonificacién prnimania de las areas que integran y delimitan los
centros de poblacion.

ill. La zonificacion  secundaria con los  aprovechamientos
predominantes;

IV. Los uso y destinos permitidos, prohibidos o condicionados en cada
zona,

V. Las disposiciones aplicables a los usos y destinos condicionados;
Vi. La compatibilidad entre usos y destinos permitidos;
Vii. La densidad de poblacién y de construccion;

VIil. Las medidas para la proteccion de los derechos de vias y zonas de
restriccion de inmuebles de propiedad publica;

IX. Las zonas de desarollo controlado y de salvaguarda que deberan
tener los predios dentro de su propiedad, especiaimente en areas e
instalaciones en las que se realizan actividades peligrosas o de riesgo y
se manejan materiales y residuos peligrosos;

X Las zonas de conservacién, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién;
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Xll. Las acciones para llevar a cabo las esfrategias;

Xl Los mecanismos e instrumentos financieros y no financieros para el
desarrollo urbano.,

XIV. Los mecanismos e instrumentos de control, evaluacién y
retroalimentacion;

XV. Las demas disposiciones que de acuerdo con la legislacion
aplicable sean procedentes.
El primer pérrafo del articulo en cita, parece constrefiir a los planes de centro
de poblacién al plan municipal de desarrollo urbano, por lo que es de deducir

que no pueden existir aquellos si no existe el segundo.

La fraccion primera es omisa en cuanto a los planes regionales y sectoriales,
los que pueden ser de importancia para la planeacion del centro de
poblacién, por lo que es de considerar que la congruencia debio de
establecerse referida al sistema estatal de planeacion del desarrollo urbano,

como se exige para el nivel municipal de planeacion.

Las demas fracciones dan constancia de la especificidad de este orden de
planeacion, que pretende regular al detalle el desarrollo urbano, pues la
autoridad debera basarse en él al momento de determinar un
aprovechamiento especifico de suelo urbano a solicitud de un particular o de

la propia autoridad.

La formulacién del plan se precepta en el numeral 91, que establece que
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La dependencia encargada del desamollo urbano en el municipio,
formularé el proyecto de plan o programa y lo sometera a la consulia
puablica, concluida ésta e incorporadas al plan las observaciones
pertinentes que hayan presentado los grupos sociales y ciudadanos, se
turnarén al Ayuntamiento para su consideracion y aprobacion.

El texto citado reproduce el contenido del articulo 88 de la propia ley, por lo
que es de pensar que por ello aparece de nueva cuenta la dualidad plan o

programa, cuando tal sinonimia habia desaparecido en el nivel de planeacién

que se revisa, por lo que nos remitimos a lo entonces comentado.

El capitulo X regula a los planes parciales, a los que define en su articulo 92

como aquellos que:

Tendran por objeto precisar, complementar, adecuar, ordenar y regular
el desamollo urbano de un area, elemento o distrito determinado de un
centro de poblacion, analizar y determinar las relaciones entre los
componentes de estructura urbana; detallar la estrategia general para la
aplicacion de las politicas de ordenamiento, conservacion y crecimiento;
determinar la zonificacion y el disefio urbano del area, distifo o
elemento seleccionado; regular los usos y destinos del suelo urbano y
establecer programas y acciones de ejecucion.

Los planes parciales de desamollo urbano podran precisar,
complementar, y aplicar a mayor detalle los planes © programas
municipales 0 de centros de poblacién, abarcando un érea determinada,
distnito o elemento del mismo.
Asi descritos, los planes parciales son instrumentos técnicos de la
planeacion para llevar al mayor detalle los objetivos de los planes de los que

derivan y permitir su realizacidon a través de programas o acciones de

ejecucion.
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De acuerdo con el segundo parrafo del dispositivo, son también instrumentos
para hacer mas especifico el contenido de los planes municipales y de centro

de poblacién, pero no podran modificar los lineamientos trazados por estos.

De acuerdo al articulo 93:

Los planes parciales contendran, ademas de los elementos basicos a
que se refiere esta Ley, lo siguiente;

I.La referencia al plan de desarrollo urbano del cual derivan, expresando
el aprovechamiento predominante del suelo previsto en éi,

Il.Los efectos sociales que se puedan producir en la zona de poblacion
en que se aplique,

lIl.El estudio de impacto ambiental y riesgos que se requieran conforme
a la legislacion aplicable;

IV.La delimitacién de las zonas, dreas o predios que comprenden sus
usos y destinos del suelo;

V.La zonificacion primaria y secundaria;

Vi.Las nommas y criterios técnicos aplicables a las acciones de que se
trate;

Vil.La descripcion de la probleméfica existente en el drea y de sus
aprovechamientos predominantes;

Vill.Los instrumentos y mecanismos financieros que se utilizaran para la
ejecucion de las acciones y proyectos indicados;

IX.Las condiciones para que las autoridades, propietarios y usuarios
den cumplimiento a las obligaciones a su cargo en la ejecucién de las
acciones definidas en el plan;

X.Los plazos para que las asociaciones de vecinos, los habitantes o

propietarios de predios, lotes y edificaciones de drea de aplicacién del
Plan que se consideren afectados, presenten sus inconformidades.
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Dos elementos que no encontramos en el contenido de los otros planes, se
incluyen en este nivel de planeacién; uno, el estudio del impacto ambiental; y
la defensa de los particulares ante la autoridad, el otro. Esto se entiende si se
concibe é los planes parciales de desarrollo urbano como elementos previos
a la ejecucion de programas y acciones, mas al no ser necesarios para esta
consecuencia, seria de importancia incluirlos en otros niveles de planeacién
en los que si puedan afectar al desarrollo sustentable del medio ambiente e
imponer modalidades a |la propiedad que vulneren los derechos de los

particulares,

Los articulos 94 y 95, que presentan una modificacién en la metodologia de
redaccion de la LOTAHYDU, al prevenir en dos articulos lo que en los otros
niveles se preceptua en uno, disponen que la dependencia encargada del
desarrollo urbano del municipio sera quien elabore los proyectos de los
planes parciales de desarrollo urbano, el primero y el segundo, que sera el

Ayuntamiento el encargado de su aprobacion, previa consulta publica.

El Capitulo XI, se refiere al sistema de informacién geografica para la
planeacién del desarrollo regional y urbano, y el articulo 96 lo establece

comao:

Un instrumento de apoyo a las actividades de planeacién, gestion,
realizacion de proyectos y administracion, que en materia del
ordenamiento teritorial y desarrollo urbano del Estado y los municipios,
realicen los integrantes del sistema.
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Encontramos en el titulo de este sistema de informacidn, las diversas
corrientes de planeacion, la del desarrollo regional que tiene que ver con las (
cuestiones econdmicas y sociales y la del desarrollo urbano, que tiene que
ver con las cuestiones de asentamientos humanos y ordenamiento territorial.
De hecho la segunda debe ser considerada como una vertiente de la
primera, mas al no existir legislacion sobre planeacién econémica y social en
el estado sera irelevante su presencia en el texto de la LOTAHYDU. Por lo
previsto en el articulo, este parece referirse en exclusiva a las cuestiones de

desarrollo urbano.
El articulo 97 previene la integracion de dicho sistema

Con la participacién de las autonidades estatales y municipales, asi
como por las dependencias y entidades de ambos 6rdenes de gobierno
involucrados en la autorizacién, gestion o registro de las tramitaciones
urbanisticas en el territorio del Estado.
Se establece la integracion de los sectores central y descentralizado en la
integracion del sistema de informacién geografica para ¢! desarrollo regional
y urbano, de ambos niveles de gobierno, siempre y cuando estén
involucrados en la gestion del desarrollo urbano. Tales autoridades,
dependencias y entidades seran el Ejecutivo estatal, la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Obras Publicas del Estado, el Registro Publico de la
Propiedad y del Comercio; los ayuntamientos, las dependencias de estos

encargadas del desarrollo urbano y el Fideicomiso Fomerrey, por mencionar

las mas importantes.
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De acuerdo al numeral 98, el objeto del sistema es fortalecer

La planeacion del ordenamiento terriforial y del desarrollo urbano, para
lo cual ejecutara las siguientes acciones: identificar, registrar, procesar,
difundir y mantener acfualizada la informacién en materia del desarmrollo
regional y urbano del Estado.

La coordinacion del sistema correspondera a la Secretaria del Desarrollo

Urbano y Obras Piiblicas, como lo prevé el articulo 99, a quien los

integrantes del sistema proporcionaran:

La informacion estadistica y geogréfica, relativa a las autorizaciones
urbanisticas y registros que se oforguen, asi como los planes y
programas y conslitucion de reservas lemritoriales, relativos al
ordenamiento territorial, asentamientos humanos y desarrollo urbano de

la entidad.
Es de destacar la importancia de este sistema para llevar al dia la
informacién acerca de la vigencia y aplicacién de los planes, en todos sus
niveles, lo que de llevarse a cabo en términos de ley daria la informacién

oportuna y eficaz sobre el sistema estatal de planeacion del desarrollo

urbano.

Con este titulo terminan las disposiciones de la LOTAHYDU en materia del
sistema estatal de planeacién del desarrollo urbano, siendo los restantes
titulos relativos a la zonificacion, usos del suelo y estructuracién de los
centros de poblacidn; reservas territoriales; acciones de crecimiento,
conservacion y mejoramiento urbano; fomento al desarrollo urbano; bases

generales para la reglamentacion municipal, de la cual se hara referencia
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mas adelante; procedimiento para autorizar las acciones de conservacion,
crecimiento y mejoramiento; control, infracciones, medidas de seguridad y

sanciones; de los medios de defensa; y, de la denuncia.

En cuanto a los articulos transitorios, es de destacada importancia el tercero,

gue a la letra reza:

Contintan vigentes los decretos, planes de desarrollo urbano,
asentamientos humanos u ordenamiento terrtonial, reglamentos y
autorizaciones expedidas o aprobadas por el Ejecutivo del Estado, los
ayuniamientos o las autoridades competentes que actuaron conforme a
lo establecido en la Ley que se abroga, en todo aquello en que no se
oponga a la presente Ley.

Esta disposicion transitoria no necesita mayor explicacion, pero se considera

necesario establecer que algunos planes de desarrollo urbano aun

mantienen vigencia con tal fundamento, como se vera en el capitulo relativo

al analisis de los planes. Segun el articulo cuarto :

El estado y los municipios deberan iniciar los trémites para /a
expedicion, revisién, modificacion o adicion de los planes, programas o
reglamentos de desamollo wurbano, asentamientos humanos u
ordenamiento ferriforial; dentro de un plazo de sesenta dias habiles a
partir de la vigencia para ajustarios a las disposiciones de esta Ley.
Estas disposiciones transitorias no necesitan mayor explicacion, pero es de
considerar necesario establecer que algunos planes de desarrollo urbano
aun mantienen vigencia con tal fundamento, como se vera en el capitulo

relativo al analisis de 10s planes, sin haberse acatado lo sefialado en el

articulo cuarto transitorio.
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3.3 LEGISLACION ESTATAL EN MATERIA DE PLANEACION PARA EL

DESARROLLO.

Por lo que hace a la materia de planeacidn para el desarrollo, no existe en el
estado de Nuevo Ledn, marco legal que lo regule, solamente se hacen notar
el Acuerdo del Ejecutivo por el cual se crea el Comité para la Planeacion del

Desarrollo, asi como el reglamento que lo rige.

Por lo que respecta a la ejecucion del Plan Estatal de Desarrollo, fue
expedido el Acuerdo del Titular del Poder Ejecutivo del Estado por el cual se
Estructura Organicamente la Oficina del Gobernador, publicado en el
Periddico Oficial del Estada en noviembre 30 de 1988, y en el se le confieren
entre otras la funcion de planeacion y seguimiento, como se dispone en el

articulo segundo, inciso b).

El articulo cuarto le atribuye, asimismo:

Son atribuciones del Titular de la Oficina del Gobemador del Estado:

a) Coordinar y supervisar la ejecucion del Plan Estatal de Desarrollo, de
sus programas y estrategias que de él se denven y del cumplimienio de
los objelivos propuestos.

¢) Realizar la planeacion especifica de las acciones de gobremo y
proponer al Titular del Ejecutivo los programas derivados de esa

planeacion.

En el articulo sexto se encuentran las siguientes funciones:
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Son atnbuciones del titular del area de Planeacion y seguimiento:

a) Realizar los estudios, analisis y proyecciones para la implementacién

de las estrategias contenidas en el Plan Estatal del Desarrollo, que

faciliten la consecucion de sus objetivos.
Como es de ver en las disposiciones a que se hace cita, existe preocupacion
por parte del Gobierno del Estado de establecer el marco juridico de la
planeacién, més no se han dado los paéos necesarios que culminen en una
iniciativa de ley que estructure debidamente la funcién de planear el
desarrollo dentro del estado. No es posible dejar a disposiciones legales
dispersas y aisladas una de las areas de accibn administrativa més

importantes en la actualidad.

En la legislacion estatal para los municipios del estado si se previene la
existencia del Plan Municipal de Desarrcllo, dentro de la Ley Organica de la
Administracion Publica Municipal, a la que dedica el Titulo IV, de los planes

municipales de desarrolio y sus programas.

3.4 OTRAS DISPOSICIONES ESTATALES.

La Ley Organica de la Administraciéon Publica del Estado de Nuevo Leén, en
su articulo 22 atribuye a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas

estatal las actividades en materia de planeacion del desarrollo urbano, de

acuerdo a la fraccion |.
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La Ley Organica de la Administracion Publica Municipal del Estado, por su
parte dispone que el ayuntamiento tiene atribuciones para conducir el
desarrollo urbano conforme a la fraccién V, apartado d), del articulo 26.
Faculta al alcalde, en su articulo 71 para que, previo acuerdo con el
ayuntamiento, cree las dependencias municipales, en el caso las encargadas

de despachar los asuntos de desarrollo urbano.

La Ley del Transporte del Estado de Nuevo Ledén, en su articulo 13 previene
la existencia del plan sectorial del transporte, dejando las bases para su
formulacion a las disposiciones de la LOTAHYDU. Dicho plan sera elaborado
por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas del Estado, en tanto

que su aprobacion es atribucion del Ejecutivo estatal.

La Ley del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente del Estado, contiene
una seccion referida a la regulacion ecologica de los asentamientos
humanos, donde estabiece la obligacion de aplicar las disposiciones y
medidas de este ordenamiento en la regulacion del desarrollo urbano,
asentamientos humanos y vivienda, como lo establece su articulo 18;
ademas, el dispositivo 19 establece los criterios generales a observar en
materia de planeacion urbana con el fin de regular ecolégicamente a los
asentamientos humanos, y para fortalecer las previsiones en esta materia.
Tales criterios deberan ser considerados en la formulacién y aplicacién de las
politicas de desarrolio urbano; en los planes y programas de desarrollo
urbano; asi como en las normas de disefio y construccién tanto de vivienda y

desarrollo urbano que formule el estado, de conformidad con el articulo 20.
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También en los planes y programas de desarrolio urbano habra que observar
las disposiciones de la Ley Ambiental del Estado; el ordenamiento ecoldgico;
cuidar la proporcion entre mancha urbana y areas verdes;; regular los
fraccionamientos con criterios ecoldgicos; la adecuada regulacién de {a

vialidad y el transito.

La Ley del Periddico Oficial del Estado de Nuevo Ledn, en su articulo 10
establece que serdn objeto de publicacion en el Periddico Oficial los
decretos, reglamentos, acuerdos expedidos por el Ejecutivo estatal, asi
como los reglamentos y acuerdos expedidos por los ayuntamientos y todo

aquel documento que conforme la ey deba ser publicado.

El Cadigo Civil, por su parte establece en su articulo 2894, fraccidn XVII, que
en el Registro Pablico de la Propiedad y el Comercio se inscribiran los titulos

que [a ley ordene expresamente su inscripcion,

3.5 REGLAMENTOS MUNICIPALES EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS

HUMANOS.

La LOTAHYDU contiene un titulo especifico en el cual, de acuerdo con lo
previsto por el articulo 115 constitucional con su texto anterior, establece las
bases generales para la reglamentacion municipal en la materia, y es €l
Titulo Octavo, que en su primer capitulo previene lo relativo a Ia

reglamentacion municipal de zonificacion y usos del suelo. En tanto que el
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capitulo segundo, establece las bases para la reglamentacién de las

construcciones.

Por cuanto hace a las cuestiones de zonificacion, el reglamento relativo
puede convertirse en integrante del plan, pues de acuerdo al articulo 208, “la
clasificacion de usos y destinos del suelo y las normas a que se sujetaran los
distintos tipos de zona, se definiran en el Reglamento Municipal de
Zonificacion y Usos del Suelo”, cuestién que como se vio en la parte relativa
a la legislacién estatal en materia de planeacién, son elementos constitutivos
de los planes, mas dado el caracter predominantemente gréfico y sintético de
los mismos, resulta conveniente su conceptualizacion y definicion. Mas la ley
no sujeta a la reglamentacién municipal, en materia de desarrollo urbano, a
la existencia de los planes municipales y éstos pueden formularse y

aprobarse aun en su ausencia.

De acuerdo al actual texto y como se asentd al revisar el marco
constitucional del desarrollo urbano, estos reglamentos pueden derivarse
directamente del articulo 115 constitucional, sin embargo como ya se

comento, la LOTAHYDU establece las bases para su formulacion.

Al respecto existe ya una tesis tomada por el Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion, en el sentido de que:

Los municipios estan facultados para expedir reglamentos y
disposiciones administrativas relativas al desarrollo urbano, pero de
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acuerdo con las bases nommativas que deberan establecer las
legislaturas de los estados. (92 época. Tesis P. CXIX/96, del Pleno).
Por otro lado, existe una importante preocupacién con respecto a la
reglamentacion del desarrollo urbano en la zona conurbada de Monterrey,
pues estando integrada por nueve municipios, la disparidad en la
reglamentacion presenta problemas para la ejecucién de acciones tanto
publicas como privadas en materia de urbanizacién. De hecho existen

fraccionamientos enclavados en territorio de los municipios.

Por ello se ha insistido en la creacion de un reglamento metropolitano del
desarrollo urbano, como lo propone Roberto Garcia Ortega y Esteban

Barcena Alcala. (3)

3.6 ASPECTOS TEORICOS DE LA PLANEACION.

Es muy notorio ver el cambio de idearios con que la planeacion fue
concebida en sus distintas incorporaciones a la Constitucion General de la
Republica, como atribucién del Estado. De hecho nos refleja un cambio en
las politicas que dio la nacién mexicana, de un Estado de régimen de

economia mixta hacia uno de corte netamente liberal.

Si como se comentd, la primer reforma constitucional recibio influencias de la
Europa continental con la intervenciéon directa del Estado en el desarrofio
para buscar la adecuada distribuciéon de la riqueza; de la segunda, su

fundamento se puede encontrar a través del pensamiento de John Rawls, en
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su obra Teoria de la Justicia que parece ser la fuente de inspiraciéon de ias

politicas sociales en los regimenes neoliberales.

Su propuesta, la cual de hecho es una critica a la posicion utilitarista del
pensamiento liberal introducida por Bentham, en el sentido de que el
bienestar de los muchos justifica el padecer de unos pocos, es que cualquier
principio que no busque el beneficio de la totalidad de la poblacién es injusto
por si mismo. Por ello cualquier accién social debe buscar cubrir con el
maximo del minimo de los beneficios sociales hacia todos sus integrantes, de
tal forma que se reduzca la brecha entre los que mas tienen y los

desposeidos.

Y esta idea del maximo del minimo, tiene en Rawls una concepcién general:

Todos Ilos bienes sociales primanos -libertad, igualdad de
oportunidades, renta, riqueza, y las bases de respefo mutuo-, han de
ser distribuidos de un modo igual, @ menos que una distribucion
desigual de uno o de todos es0s bienes redunde en un beneficio de los
menos aventajados. (4)
Los instrumentos para lograr tal distribucion igualitaria de beneficios
adoptaran la forma de planes de desarrollo. Cabe agregar que uno de los
criterios para determinar el grado de marginacién o bien de inclusién en el
desarrollo, para los asentamientos humanos, es la presencia en éstos, de los
servicios basicos de agua, drenaje y luz como bienes sociales; de ahi que los

ptanes de desarrollo urbano tengan relevancia dentro del Sistema Nacional

de Planeacion Democratica.
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Como se observé en el capitulo |, la planeacion del desarrollo urbano tiene
un largo camino recorrido en Nuevo Leén para definirse como un sistema de
componentes diferenciados que ha llegado, como dice Azuela de la Cueva, a
institucionalizarse como mecanismo de la intervencion publica en la
propiedad privada, a la vez de forma idonea para admitir la competencia de
los diversos niveles de gobierno en un area especifica, confiando Ia
definicién de acciones de acuerdo al nivel de planeacion que le corresponde.
De hecho, Azuela ha manifestado que la objetivizacién del interés puablico se

encuentra en la planeacion. (5)

La identificacion de sistemas es un instrumento metodolégico para el
conocimiento de cuestiones a las que se les encuentra una interrelacion. En
el caso que nos ocupa se presentan dos situaciones, la primera la
construccion del sistema para que en base de tal instrumento se realice el
analisis, o bien reconocer la existencia del sistema, quedando la tarea de
verificar el estudio sobre la estructura ya existe‘nté. Ahora bien, tratandose de
una investigacion de indole juridica, cuya materia de estudio ya ha sido
legalmente calificada como sistema, como desprende del articulo de la Ley
de Planeacion, es objeto del presente reconocer al sistema de planeacién
para el desarrollo urbano del estado de Nuevo Ledn como un sistema

juridico.

El concepto de sistema en su connotacién dentro del contexto de la ciencia
politica la da Oran R. Young (6), quien manifiesta que puede distinguirse un

sistema cuando diversos elementos se relacionan significativamente entre si,
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creando un alto nivel de interdependencia, y que es necesario ocbservar en
tales elementos los siguientes criterios: 1) estar definidos en cuanto tiempo y
espacio; 2) que una diversidad de operaciones ejecutadas en varias
disciplinas lleguen a la conclusién de que existe un sistema; y 3) que sus
estructuras y procesos se den en diferentes escalas de tiempo. Claro, estas
ideas tienden a identificar un conjunto de elementos que existen y que por

diversas circunstancias entran en interdependencia.,

En nuestro caso, el Sistema de Planeacion del Desarrollo Urbano aparece
diseriado por la legislacién tanto del orden federal como estatal. Sin embargo
si se puede observar que la estructura de los planes se encuentra definida
en cuanto tiempo y espacio; que los aspectos técnicos y juridicos se
desarrollan interdependientemente; que los elementos, esto es los planes y
programas en sus diversos niveles, se desarrollan en escalas diferenciadas
de tiempo, podemos concluir que efectivamente nos encontramos ante la

presencia de un sistema.

En derecho existen diversos conceptos de sistema juridico, el que se ha
escogido para el presente andlisis es el formulado por Kelsen, quien realiza
uno de los analisis formales del Derecho mas completo e interesante y que
ha provocado mucha literatura a favor y en contra, reconociéndosele a su
obra como el esfuerzo mas acabado para llegar a una ciencia del Derecho, a

~ través de su Teoria Pura del Derecho.
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Kelsen define al sistema normativo como todas las normas cuya validez
pueda remitirse a una y misma norma fundante basica (7). Tal definicion
propone como sistema juridico a toda norma emanada de una Constitucion;
es un concepto exhaustivo ya que integra a toda la produccién del Derecho
en un régimen constitucional. Un analisis sobre esta base seria tarea

practicamente sin fin, pues el Derecho es dinamico y sé produce dia con dia.

La caracteristicas del sistema juridico seran su independencia, esto es, que
derive de una norma suprema; completitud, esto es, que no presente lagunas
de derecho; y coherencia, esto es, que no contenga normas juridicas

contradictorias o antinomias.

Sin embargo, si es posible reconocer por materia la e;(istencia de una
estru;::tura juridica jerarquica, que sea objeto de estudio en particular
tomando como base la constitucion y la legislacion reglamentaria y que, pof
mas amplia que sea, se pueda lograr un analisis que permita establecer la

condicion de validez de las normas juridicas que lo integran.
Antonio Azuela de Cueva dice al respecto, que:

El régimen de planeacion deja de ser exclusivamente local, ya que la
expedicion de la citada ley generaliza para todo el pais un sistema de
planes y, con ello, una serie de reglas que definen las condiciones
bésicas de vigencia y el alcance normativo de los propios planes. (8)

Sobre el uso de los términos planeacion y planificacion, Martinez Morales les

da a éstos una connotacion ideologica llamando planeacion a la realizada en
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los paises liberales y planificacion a la de los socialistas (9). Mas acertado

parece Serra Rojas al expresar que:

Aunque en la doctrina social y econémica se ha tratado de diferenciar
por algunos autores especialistas en ciencia econémica, los conceptos
de planeacién y planificacion, de las acepciones antes sefialadas se
deduce que guardan una estrecha relacién, y tienen un mismo
contenido ideolégico porque responden al propésito o infenfo de
formular un plan. (10)
Sobre la naturaleza juridica de los planes de desarrollo urbano, éstos
conllevan diversas formas de accion administrativa. Son acciones de
fomento, pues en ellos se concentran las estrategias de la administracion
publica en materia de ordenamiento territorial, asentamientos humanos vy

desarrollo urbano, dirigiendo y estimulando con ello la actividad econdmica

tanto publica como privada, siendo esto uno de sus objetivos.

Son acciones de policia, en tanto prevén las cuestiones del orden publico,
esto es, la seguridad, la tranquilidad y la salubridad de los centros de
poblacién y, por sobre todo tienden, a limitar la libertad individual, al imponer
limitaciones a los derechos ciudadanos a quienes violen sus disposiciones.

De hecho, en Francia se le conoce como la palicia de la propiedad. (11)

Prevén cuestiones relativas a los llamados servicios publicos basicos,
tendiendo la facilitaciéon en materia de su dotacién a la ciudadania en los
centros de poblacién, como en los planes sectoriales de agua, aunque de

ningin modo pueden ser considerados un servicio publico.
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Tienen visos de reglamento, pues establecen condiciones generales a través
de las cuales han de sujetar su actuacion fa ciudadania y el poder publico en
materia de ordenamiento territorial, asentamientos humanos y desarrolio
urbano, esto independientemente que son normas juridicas supletorias en
ausencia de reglamentos municipales en la materia, como lo dispone el
articulo 215, fraccion | de la LOTAHYDU vy, de que existen reglamentos
derivados de los planes de desarrolio urbano, como el del municipio de San

Pedro Garza Garcia, N.L.

Y eventualmente pudieran considerarse actos administrativos, ya que
pueden llegar a afectar la esfera juridica individual cuando un plan sujete a
una limitacidén a un bien especificamente determinado, pero es necesario
sefialar que los planes no concretan situaciones juridicas, sino que tan sélo
sirven de fundamento a la autoridad para dar la resolucién a la solicitud del
particular, de tal forma que pueden ser considerados como normas juridicas

heteroaplicativas.

Las caracteristicas de los planes son:

a) Territorialidad, en tanto regulan un territorio geograficamente delimitado.

b) Temporalidad, pues tienen un término de vigencia y sus efectos se

ejecutan a través del tiempo.
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¢) Obligatoriedad, ya que el plan sujeta tanto a autoridades como a
particulares a constrefiirse en sus actividades en la materia que éstos

regulan.

d) Evaluabilidad, pues estan sujetos a revision tanto de autoridades como de

la ciudadania y organismos intermedios.

e) Maodificabilidad, ya que al ser sujetos a revision en los términos que sefiala
la ley, los planes deberan ser modificados de acuerdo a la evaluacion y

consultas que se realicen.

f) Publicables, en tanto que la ley ordena su publicacion en las gacetas de

difusion oficial del estado.

g) Registrables, pues deberan ser inscritos en el Registro Publico de Ila
Propiedad y del Comercio. Esta situacion parece obedecer mas a la intencién
de mantenerlos en consulta publica, que a la de inscribir los efectos juridicos
que surten sobre las propiedades, ya que en este sentido sera cuando se
ejecute el plan a través de la accion gubernamental o bien, del acto
administrativo emitido a solicitud del particular, cuando se individualizara la

modalidad que el instrumento imponga sobre ellas.

Como efectos de los planes, primero debe sefialarse que: los planes de
superior nivel sean reproducidos a mayor detalle que los de menor nivel y

estos a su vez en sus derivados, asi hasta que se ejecute su contenido,
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realicen las obras de infraestructura, se edifiquen los equipamientos, se

otorguen las licencias de uso de suelo o se decreten los destinos, reservas y

provisiones.

En este sentido los efectos de los planes son generales, y a medida de su

ejecucién es como seran individualizados.

Como elementos de los planes de desarrollo urbano, se pueden distinguir los

siguientes:

La presencia de un sujeto emisor del plan, como sujeto activo, que sera la
autoridad encargada de aprobarlo; asi como de aquellos quienes deberan

sujetarse a sus disposiciones, como sujeto pasivo.

Por su contenido, los planes presentan los siguientes elementos de orden

juridico:

Usos, que son los fines particulares a que podran dedicarse los predios o

zonas de un centro de poblacion.

Destinos, que son los fines publicos a que se dedican determinadas areas y

edificaciones de un centro de poblacion.

Reservas, que son aquellas areas dentro de un centro de poblacion que

seran objeto de futuro aprovechamiento urbano.
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Provisiones, que son aquellas dreas en que se planee crear un nuevo centro

de poblacioén.

La clasificacion de los planes desde el punto de vista juridico, esto es su
posibilidad de imposicidn coactiva, es Iq de planes indicativos y planes
vinculatorios. Los primeros, y como su nombre lo sugiere, son instrumentos
que indican las acciones a seguir en la materia que es su objeto; no obligan
ni a los particulares ni a las autoridades a su cumplimiento, son herramientas
de consulta para la toma de decisiones. Establecen compromisos morales,
pues como se formulan por la autoridad, ésta se vera moralmente obligada a

aplicarlos en razon de simple congruencia.

Los vinculatorios serdn aquellos que si imponen su contenido tanto a las

autoridades como a los particulares y su cumplimiento serd, pues, obligatorio.

Luego, la clasificacion que se deriva de la ley, mostrando dos vertientes, una
del nivel federal en materia de planeacion del desarrollo, a través de la cual y
segun el articulo 26 constitucional y la Ley de Planeacién, clasifica como
plan, de manera exclusiva al Plan Nacional de Desarrollo, y a los demas
elementos de la planeacion como programas, diferenciando al primero de los
segundos en atencién a su nivel de importancia. Esto causa alguna dificultad
en cuanto a la nomenclatura, ya que si vemos que en el nivel municipal de

planeacion, la LOTAHYDU usa indistintamente los vocablos plan o programa.
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De hecho, los programas son los instrumentos de ejecucion de los planes y
tal parece que la idea de imponer esa denominacion se debié a un intento de

aproximar a los planes sectoriales del nivel federal a su ejecucion.

Y, también de origen legal, la clasificacion en la Ley General de
Asentamientos Humanos que clasifica, en su articulo, a los planes como Plan
Nacional de Desarrollo, Programa Nacional de Desarrollo Urbano, esta
nomenclatura en congruencia con lo anotado en el parrafo inmediato
anterior, planes regionales de desarrollo urbano, planes estatales de
desarrollo urbano, planes de zona conurbada, planes municipales de
desarrollo urbano, planes de centro de poblacién, y otros como los

sectoriales y los parciales.

En concordancia con lo dispuesto por la ley reglamentaria, la Ley de
Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y de Desarrollo
Urbano del Estado de Nuevo Ledn, contiene clasificacion similar a partir del
plan estatal de desarrollo urbano, planes regionales de desarrollo urbano,
planes sectoriales, planes de zona conurbada, planes municipales de
desarrollo urbano, planes de centro de poblacién y planes parciales de

desarrollo urbano.

Marcos Kaplan propone como clases de planes a los parciales o flexibles y
totales o imperativos, siendo la primera propia de los paises capitalistas y la

segunda, de los socialistas. (12)
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Acosta Romero (13) aporta el mismo criterio ideologico de clasificacion de los
planes que Marcos Kaplan, en tanto que Martinez Morales no establece una
clasificacion de los planes, sélo se atiene a diferenciar los conceptos de plan

y programa. (14)

Por cuanto hace a su objeto de regulacién, se puede agregar una
clasificacién de corte administrativo, la de planes macro administrativos que
por el ambito espacial en que son formulados no pueden bajar a detalle, tales
como el Plan Nacional de Desarrollo, el Programa Nacional de Desarrclio
Urbano, el Plan Estatal de Desarrollo Urbano y los planes municipales de
desarrollo urbano; asi como los micro administrativos, que al reducir su
ambito si pueden precisar a mayor detalle el objeto de su regulacion, como lo
son los regionales con respecto del estatal, los de centro de poblacién y los

parciales.

La consulta pablica en materia de planeacién puede tener su origen en la
postura ya sefialada de John Rawls, de permitir la decision hacia toda la
sociedad sobre las cosas que competan a ésta. El gobierno que deja de ser
gjercicio secreto del gobernante. Este mismo planteamiento lo tiene la
publicidad de los planes y en especial aquellos que limitan un derecho al
particular, estando su publicacién y registra en pleno apego al principio
kantiano, mencionado por Norberto Bobbio en su libro Estado, Gobierno y
Sociedad, y que propone: “todas las acciones referentes al derecho de otros

hombres, cuya maxima no es compatible con la publicidad, son injustas”. (15)
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3.7 COMPARADO.

3.7.1 Los Estados Unidos de Norteamérica.

A la distancia es dificil percibir que en jos Estados Unidos pueda ser definido
un sistema de planeacion del desarrollo urbano, ello derivado de la
posibilidad que tienen los estados que conforman la Unién de organizar su
gobierno interior. Los llamados poderes enumerados, que atribuyen expresa
competencia a la Federacion, en la Constitucion de los Estados Unidos,
excluyen el orden interno que para su gobiermno deberan observar los
estados, de tal forma que se tiene una composicion multiple de
organizaciones gubernativas, que fuera de los principios republicanos,
demoécratas y de la divisibon de poderes, es practicamente imposible

encontrar un estandar.

Las facultades enumeradas se contienen en la seccion 8 del articulo 1° de la
Constitucion de los Estados Unidos, y son referidas a las facultades del
Congreso para legislar, en tanto que la seccion 10 del mismo dispositivo,

establece las actividades que quedan prohibidas para los estados.

Con respecto de los niveles de gobierno en lo Estados Unidos, Carlos

Gomez Diaz de Leon observa que:

Los gobiermnos de los estados estan encabezados por un gobemador,
cuyo poder y competencias pueden variar de un estado a otro. Algunas
comunidades tienen un ejecutivo fuerte conocido como alcalde: otras
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estéan dirigidas por un consejo o comision formado por varios miembros.
(16)
De hecho las entidades locales, cualquiera que sea su denominacion, ciudad

o municipio, dependiendo de la ley estatal, pueden liegar a

‘Operar sin necesidad de la aprobacion del estado o del gobiemo federal
excepto cuando recibe financiamiento del estado o de la administracion
federal. Las municipalidades gozan de mas aufonomia que los
condados, y a menudo proporcionan una gama completa de los
servicios gubemamentales. (17)

Pero esto no quiere decir que exista un caos en las cuestiones
administrativas de la Unién Americana. Nada mas alejado de la realidad, sino
que el proceso de descentralizacion es muy avanzado, existiendo
regulaciones y normas de caracter estatal y federal que deben dar forma a la
accion administrativa y permiten que los gobiernos locales, los countys y

otras formas de organizacion de gobierno, se organicen a su vez para formar

regiones con vida propia para la ejecucién de objetivos especificos.

Asi, el Federal Code of Regulations, dedica un capitulo a Vivienda y
Desarrollo Urbano, Capitulo 24, Housing and Urban Development. El nivel
federal de gobierno en los Estados Unidos establece politicas de incentivos
para fa planeacion, que, como lo menciona John J. Harrigan, en su libro
Political Change in the Meftropolis: This was a significant spur to the officials
in many metropolises to create metropolitan planning agencies in order to

obtain these funds. (18)
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El Government Code de Texas, tiene un capitulo sobre la planeacion
gubernamental, el Capitulo 771, Guvernmental Planning, que faculta al
gobernador del estado a planear y formar consejos de pianeacion, asi como

a ayudar a los condados (countys) en materia de planeacion..

El Local Government Code de Texas contiene un titulo, el 12, sobre
Planeacion y desarrollio (Planning and development), que otorga facultades a
los municipios para formular planes asi como para la formacion de
comisiones conjuntas de planeacién (joint planning comission), cuando la
zonificacion de su territorio esté en zona adyacente con la de oiro u otros
municipios y con ella la formacién de un plan maestro de ordenamiento del
desarrollo. Las reuniones y la comision y toda la documentacion de la misma
estaran abiertas a la inspeccion plblica. El cédigo no sefiala el instrumento
juridico por el cual se formara la comision conjunta, pero si deja claro que el
municipio podra conjuntarse, como un acto de libre voluntad de la autoridad

municipal.

En entrevista sostenida con oficiales de la ciudad de Brownsville, Texas, se
comentd qué sin que exista organizacion formal, se rednen periodicamente
con autoridades (metropolitan planning organization), de la zona conurbada
de Harlingen, San Benito, para resolver conjuntamente cuestiones de
zonificacion en las zonas limitrofes, sin necesidad de formar el comité

conjunto de planeacion.
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Los principales temas de la pianeacién en el pais vecino son el transporte y
la zonificacion, principalmente el primero de los mencionados que parece ser
la mayor preocupacion, pues no es raro solicitar sitios en la Internet sobre
planeacion del desarrollo urbano en los que domine la planeacion del
transporte. La propia oficina visitada en la ciudad de Brownsville se llama de

Transporte y planeacion.

Otros niveles de organizacion administrativa y territorial pueden unirse para
levar a cabo la formulacibn de planes de desarrollo urbano y de otra
tematica, asi un condado, county, o varios: 0 una ciudad o municipio o
varios pueden establecer una region para efectos de planeacion. Esta region
formara un ente organico reconocido por la ley, con la posibilidad de recibir

recursos federales y estatales, como se comentd anteriormente.

Cuestion por demas interesante es la posibilidad que una comunidad o zona
de una ciudad tiene para separarse y formar su propia estructura de

gobierno,

3.7.2 El Estado de México.

La legislacion del estado de México en materia de desarrolio urbano, fue
compilada, entre otras materias, en el llamado Cédigo Administrativo para el
Estado de México, publicado en la Gaceta Oficial del Estado de México en

diciembre 13 de 2001 y entré en vigor en marzo 13 de 2002
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De los puntos de interés para contrastar con la LOTAHYDU de Nuevo Ledn,
serian, aparte del esfuerzo de unificar las materias administrativas bajo un

solo codigo:

El Libro Quinto regula el ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y el desarrolio urbano de los centros de poblacién, y en su articulo
5.5 sefala como autoridades en esta materia al Legislativo, al Gobernador
del estado, a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas y a los

municipios.

Corresponde al Legislativo estatal decretar la fundacion de nuevos centros

de poblacién, sefiala el numeral 5.7.

Las atribuciones del Ejecutivo se contemplan en el articulo 5.8, y destaca Ia
referida a la aprobacion y modificacion del Plan Estatal de Desarrollo Urbano,
los regionales y los parciales que de ellos deriven, en tanto el numeral 5.9
otorga a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas facultades
para elaborar, ejecutar y evaluar el plan estatal y los regionales de desarrollo
urbano y los parciales que de [os mismos deriven, establecer la congruencia

y emitir el dictamen respectivo, entre los diversos niveles de planeacion.

A los municipios correspondera, de acuerdo con el articulo 5.10, elaborar,
aprobar, ejecutar y modificar los planes municipales, los de centro de

poblacién y los parciales que de ellos deriven; participar en 1a elaboracion o
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modificacion de los planes regionales, cuando éstos incluyan territorio de su

jurisdiceion.

En cuanto a las zonas conurbadas, el numeral 5.16 previene que el Ejecutivo
estatal y los municipios involucrados deberan convenir ta delimitacion de la
zona. De acuerdo al articulo 5.17 el convenio establecera la localizacién y
delimitacion de la zona conurbada; los compromisos del Estado y municipios
en materia de planeacion; la integracion, organizacion y funcionamiento del
drgano de coordinacién metropolitana. Dicho 6rgano sera permanente y en él
participaran tanto el Estado como los municipios, segin lo dispone el

numeral 5.18.

El sistema de planeacion se integra, de acuerdo con el articulo 5.23, de la

siguiente manera:

Plan Estatal de Desarrollo Urbano.
PlanesRegionalgs de Desarrollo Urbano.

Los Planes Municipales de Desarrolio Urbano.
Planes de Centros de Poblacién.

Planes Parciales.
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Este plan difiere del sistema de planeacién de Nuevo Ledn, pues no
contempla los pianes sectoriales y a los planes de zona conurbada los
determina como planes regionales, sin establecerles un nivel propio. Como
se vio, en Nuevo Leoén los planes de zona conurbada son una especie de los

regionales y la LOTAHYDU les reconoce un nivel definido de planeacién.

3.7.3 El Estado de Jalisco.

Jalisco regula la planeacién del desarrollo urbano a través de Ja llamada Ley
de Desarrollo Urbano del Estado de Jalisco, publicada en julio once de 1993

y que entrd en vigor el once de septiembre del mismo afio.

Esta ley establece en su articulo 7, que seran autoridades encargadas de su
aplicacidn el Congreso del Estado, el Gobernador del Estado, la Secretaria
de Desarrollo Urbano, los ayuntamientos y las autoridades ejecutoras que de
ellos dependan, el Registro Publico de la Propiedad, las comisiones de zona
conurbada y el consejo de la Zona metropolitana de Guadalajara y la

Procuraduria de Desarrolio Urbano.

Al Congreso de Jalisco corresponde, entre otras facultades, decretar la
fundacion de nuevos centros de poblacion; aprobar los limites de las zonas

de conurbacidn y el convenio de coordinacién respectivo, segun el articulo 9.

Al Ejecutivo del Estado se le facuita para la elaboracion y aprobacion del

Programa Estatal de Desarrollo Urbano; asegurar la congruencia entre los
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planes del nivel federal y el estatal; participar en los convenios sobre zonas

de conurbacion, entre otras de las previstas por el articulo 10.

El articulo 12 dispone que los municipios formularan y aprobaran el
Programa Municipal de Desarrollo Urbano, los de centro de poblacion y los
parciales que de ellos se deriven; aseguraran la congruencia entre el
programa estatal y los regionales con los del nivel municipal; participar en los
convenios que delimiten las zonas de conurbacion, en su caso, siendo

algunas de las atribuciones que les sefiala el numeral en comento.

En cuanto a la planeacion, el sistema de planes y programas esta formado
por:

a) Planes y programas basicos:

Programa Estatal de Desarrollo Urbano.
Programa Municipal de Desarrollo Urbano.
Planes de desarrollo urbano de centro de poblacién.

Programas de ordenamiento ecolégico local.

b) Planes y programas derivados:

Planes parciales de desarrolio urbano;

Planes parciales de urbanizacién.

¢) Planes y programas de coordinacion:
167



Planes regionales de desarrollo urbano.
Programas de zona conurbada interestatal.
Planes de zona conurbada local.

Programas de ordenamiento ecoldgico regional,

Planes parciales de urbanizacion, que dispongan acciones intermunicipales.

Esta ley, a diferencia de la LOTAHYDU, incorpora al sistema de planes y
programas los relativos al ordenamiento ecolégico con lo que se pueden
establecer mayores logros en materia de desarrollo sustentable. Realiza una
clasificacion y agrupacion en razon del alcance de los planes, 1o que provoca

una mejor definiciéon de los mismos.
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4 DISENO DEL SISTEMA DE PLANEACION DEL ESTADO DE NUEVO
LEON.

4.1 ESTRUCTURA DEL SISTEMA.

Lo visto en los dos capitulos anteriores, nos permite bosquejar el sistema de
planeacién del desarrollo urbano para el estado de Nuevo Leén, el cual seria

desarrollado de la siguiente manera:

Plan Nacional de Desarrollo.

Programa Nacional de Desarrollo Urbano.
(Plan Estatal de Desarrollo.)

Plan Estatal de Desarrollo Urbano.
Planes Sectoriales

Plan de Zona Conurbada.

Planes Municipales de Desarrolio Urbano.
Planes de centro de poblacion.

Planes Parciales de Desarrollo Urbano.
Planes Regionales.

Reglamentos y programas.

En el estado de Nuevo Ledn, la planeacion del desarrollo urbano ha tenido
grandes avances, resaltando la actividad desarrollada en los dltimos afios,

cuando se han formulado y aprobado gran parte de los planes municipales;
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el Plan Estatal de Desarrollo Urbano es de reciente aprobacion; el de la

zona conurbada de Monterrey, se encuentra en proceso de consulta.

Desde e! punto de vista del andlisis que se intenta, el sistema de planeacién

del desarrollo urbano para el Estado de Nuevo Ledn se integra por:

Plan Nacional de Desarrollo, publicado en el Diario Oficial de la Federacion

el 30 de mayo de 2001.

Programa Nacional de Desarroilo Urbano y Ordenacion del Territorio,

publicado en el Diario Oficial el 27 de marzo de 2002.
Plan Estatal de Desarrollo. Este plan no ha sido aprobado.

Plan Estatal de Desarrolio Urbano, publicado en el Periédico Oficial del

Estadoel 15 de diciembre de 2000.

Decreto que declara la existencia de una zona conurbada integrada por los
municipios de Monterrey, San Nicolds de los Garza, Apodaca, Guadalupe,,
Garza Garcia, Santa Catarina y General Escobedo, publicado en el
Periddico Oficial del Estado en enero 23 de 1984. Se modifica péra incluir a

los municipios de Garcia y Juarez, lo cual fue publicado en el Periddico

Oficial del Estado de noviembre 30 de 1988.
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Plan Director del Area Metropolitana de la Ciudad de Monterrey, publicado
en el Periddico Oficial del Estado el de 1989, que comprende a los
municipios de Monterrey, San Nicolas de los Garza, Apodaca, Guadalupe,

Garza Garcia, Santa Catarina, General Escobedo, Garcia y Juarez.
De este plan de zona conurbada han derivado los siguientes (1):

Plan Parcial de Desarrollo Urbano del municipio de General Escobedo,

publicado en el Periédico Oficial del Estado en septiembre 5 de 1993.

Plan Parcial de Desarrollo Urbano del municipio de San Nicolas de los Garza,

publicado en el Periddico Oficial del Estado, septiembre 24 de 2000.
Plan Parcial de Desarrollo Urbano del municipio de Garcia, publicado en el

Plan Parcial de Desarroflo Urbano del municipio de Apodaca, publicado en el

Periodico Oficial del Estado, enero 14 de 1994.

Plan Parcial de Desarrollo Urbano del municipio de Guadalupe, publicado en

el Periddico Oficial del Estado, febrero 18 de 2002.
Planes municipales de desarrollo urbano.

Actualmente se encuentran aprobados y publicados en el Periédico Oficial

del Estado los siguientes planes:
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Plan Municipal de Desarrolic Urbano del municipic de Abasolo, N.L., con

proyecto formulado, pendiente de aprobacién.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Agualeguas, publicado

en el Periadico Oficial del Estado, noviembre 13 de 2000.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Anahuac, con proyecto

formulado, pendiente de aprobacion.

Plan Municipai de Desarrollo Urbano del municipioc de Aramberri, con

proyecto formulado, pendiente de aprobacion.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Allende, publicado en

el Periodico Oficial del Estado, septiembre 4 de 2000.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Bustamante, publicado

en el Periddico Oficial del Estado, marzo 16 de 2001.

Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio de Cadereyta Jiménez,

publicado en el Periédico Oficial del Estado, marzo 28 de 2001.

Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio del Carmen, publicado en

el Periédico Oficial del Estado, mayo 29 de 2001.
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Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Cerralvo, publicado en

el Periodico Oficial del Estado, noviembre 27 de 2000.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Ciénega de Flores,

publicado en el Periddico Oficial del Estado, junio 4 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de China, publicado en el

Periédico Oficial del Estado, enero 30 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Dr. Arroyo, publicado

en el Periédico Oficial del Estado, enero 22 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Dr. Coss, publicado en

Periodico Oficial del Estado, octubre 23 de 2000.

Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipic de Dr. Gonzalez,

publicado en el Periédico Oficial del Estado, marzo 14 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Galeana, con proyecto

formulado, pendiente de aprobacion.

Plan Parcial de Desarrolio del municipio de Garcia, publicado en el Periddico

Oficial del Estado, Noviembre 27 de 2000.
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Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio de Gral. Bravo, publicado

en el Periodico Oficial del Estado, marzo 29 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Gral. Teran, publicado

en el Periddico Oficial del Estado, enero 30 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Gral. Trevifio,

publicado en el Periédico Oficial del Estado, febrero 27 de 2002.

Plan Municipal de Desarrclio Urbano del municipio de Gral. Zaragoza, con

proyecto formulado, pendiente de aprobacion.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipic de Gral. Zuazua, con

proyecto formulado pendiente de aprobacion.

Plan Municipal de Hidalge, con proyecto formulado, pendiente de aprobacién.

Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio de Higueras, con proyecto

formulado pendiente de aprobacion.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Hualahuises, publicado

en el Periddice Oficial del Estado, marzo 23 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipic de lturbide, con proyecto

formulado, pendiente de aprobacion.
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Plan Municipal de Desarrollo Urbano de Juarez, publicado en el Periodico

Oficial del Estado, marzo 12 de 2001

Plan Municipal de Desarrclle Urbano del municipio de Lampazos de Naranjo,

publicado en el Periédico Oficial del Estado, enero 15 de 2001.

Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio de Linares, publicado en

el Periddico Oficial del Estado, enero 29 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Los Ramones, con

proyecto formulado, pendiente de aprobacién.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Los Aldamas,

publicado en el Periddico Oficial del Estado, enero 8 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Los Hermeras,

publicado en el Periddico Oficial del Estado, noviembre 6 de 2000.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Marin, publicado en el

Periddico Oficial del Estado, abril 16 de 2001.

Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio de Melchor Ocampo,

publicado en el Periédico Oficial del Estado, marzo 9 de 2001.
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Pian Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Mier y Noriega, con

proyecto formulado, pendiente de aprobacién.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Mina, ¢con proyecto

formulado, pendiente de aprobacion.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Montemorelos, con

proyecto formulado, pendiente de aprobacion.

Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio de Monterrey, publicado

en €l Periddico Oficial del Estado, diciembre 27 de 1999.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Parés, publicado en &l

Periodico Oficial del Estado, febrero 28 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Pesqueria, publicado

en el Periédico Oficial del Estado, marzo 5 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Rayones, publicado en

el Periédico Oficial del Estado, en febrero 1 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Sabinas Hidalgo,

publicado en el Peribdico Oficial del Estado, enero 29 de 2001.
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Plan Municipal de Desarrolio Urbano del municipio de Salinas Victoria,

publicado en el Periddico Oficial del Estado, febrero 1 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de San Pedro Garza

Garcia, publicado en el Periddico Oficial del Estado, julio 17 de 2000.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Santiago, con proyecto

formulado pendiente de aprobacion.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Vallecillo, publicado en

el Peridgdico Oficial del Estado, marzo 2 de 2001.

Plan Municipal de Desarrollo Urbano del municipio de Villaldama, publicado

en el Periddico Oficial del Estado, marzo 19 de 2001.

Planes de centro de poblacion.

Plan de Centro de Poblacion de Garcia, publicado en el Periédico Oficial del

Estado, noviembre 27 de 2000.

Plan de Centro de Poblacion de Santa Catarina, publicado en el Periddico

Oficial del Estado, agosto 28 de 2000.

Plan de Centro de Poblacion de Anahuac, publicado en el Periédico Oficial

del Estado, octubre 20 de 1985.
180



Plan de Centro de Poblacién de Colombia, publicado en el Peribdico Oficial

del Estado, mayo 6 de 1994.

4.2 ANALISIS DE LOS PLANES.

4.2.1 Plan Nacional de Desarrolio.

Ef reciente Plan Nacional de Desarrollo, de acuerdo a lo establecido por la
Constitucién General de la Republica, en su articulo 26 y la Ley de
Planeacion, fue presentado por el Ejecutivo Federal al H. Congreso de la
Unién y motivo discusion dentro del Poder deliberante, mas esto no impidid

su publicacién en el Diario Oficial de la Federacién, ni su puesta en vigencia.

Este plan es del tipo macro administrativo, pues precisa los objetivos
nacionales, sus estrategias y prioridades del desarrollo integral del pais, asi
como establece el contenido de los programas sectoriales que genera el

Sistema Nacicnal de Desarrollo Urbano.

El plan nacional es vinculatorio para las autoridades de acuerdo al articulo 26
constitucional y 32 de la Ley de Planeacion; e indicativo para los particulares,
pues como lo establece el articulo 37 de la propia ley reglamentaria, se
concertara la realizacion de las acciones contenidas en el plan con las
representaciones de grupos sociales ¢ particulares que tengan interés.
Martinez Morales comenta que es un acuerdo del Ejecutivo que contiene

ordenes giradas a sus subaiternos. (2)
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4.2.2 Programa Nacional de Desarrollo Urbano.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbanc y de Ordenacion del Territorio,
se ha realizado con base a las provisiones contenidas en el Plan Nacional de
Desarrollo. Esta previsto por los articulos 23, 27, 28, 29 y 30 de la Ley de

Planeacién y los dispositivos 12, frace. 1, 13 y 14 de la Ley General de

Asentamientos Humanos

Sera obligatorio para las autoridades federales, en tanto que debe concertar
con los grupos representativos y particulares interesados la ejecucion de
acciones, en atencién a lo dispuesto por los articulos 32 y 37 de la Ley de
Planeacion. Dado su contenido de alcance nacional, sera de los

considerados macro administrativos.
4.2.3 Plan Estatal de Desarrollo.

El problema de este nivel de planeacion reside en la falta de marco juridico
estatal que le dé vida legal, convirtiéndose en una mera directriz de las
acciones de gobierno en el estado de Nuevo Leén, al no tener fundamentos

juridicos que le generen validez plena de norma juridica.

Aqui encontramos la primera falla en la secuencia del sistema de planeaciéon
en el estado de Nuevo Ledn, al carecer el Plan Estatal de Desarroilo de

fundamento legal y, por ende, de validez juridica, quedando sélo como un
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documento indicativo de acciones tanto para la administracién publica, como

para los sectores sociales y privados.

No se abundaré en el tema por estar fuera de los alcances propuestos en
este trabajo, pero si es necesario hacer mencién de ello debido a que la
propia LOTAHYDU establece la necesidad de que la planeacion del

desarrolio urbano en materia sectorial de vivienda sea congruente con dicho

plan.
4.2.4 Plan Estatal de Desarrollo Urbano.

En caso contrario encontramos con el Plan Estatal de Desarrollo Urbano, el
cual se encuentra debidamente previsto por fa LOTAHYDU, en concordancia
con la Ley General de Asentamiento Humanos, y la cual debe su fundamento
a2 las disposiciones legales 36, 53, 54, 55 y 56 de la primera de las

mencionadas leyes; en y 12, fracc. 1|, 15 y 16 de la segunda.

Se aprobd por acuerdo del Gobernador del Estado; y es vinculatorio de

acuerdo al dispositivo 37 de la LOTAHYDU que, en lo conducente previene:

Serén de caracter obligatorio para los particulares y para las
dependencias y entidades de las administraciones publicas federales,
estatales y municipales, en el ambito de sus respectivas competencias.

Seria irrelevante juridicamente examinar si existe congruencia del Plan

Estatal de Desarrollo Urbano con el Plan Estatal de Desarrollo, pero como se
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coment6, éste establece las directrices que ha de seguir la administracion
publica, ain y cuando juridicamente resuite peculiar la situacion pues, como
fue asentado, si bien el Plan Estatal de Desarrollo no tiene fundamento que
le otorgue fuerza obligatoria, ni la LOTAHYDU {a exige para este nivel de

planeacion.

De acuerdo al articulo 36 de la LOTAHYDU, el Plan Estatal de Desarrollo
Urbano debera ser concordado con el Programa Nacional de Desarroilo
Urbano, dada la diferencia entre fechas de inicio de vigencia entre ambos

instrumentos.
4.2.5 Planes Sectoriales.

Los planes sectoriales que, de acuerdo con la LOTAHYDU, deben integrar el
sistema de planeacion del desarrollo urbano del estado, son el Plan estatal
de vivienda y el Plan estatal de agua. Aungue estos planes han sido
formulados, de hecho existen ya proyectos, éstos no han sido aprobados de
conformidad a la ley y mucho menos publicados, por lo que carecen de vida
juridica y son so6lo documentos de consulta e indicativos de las acciones que

en la materia desarrolle la administracién pablica

Los planes sectoriales se encuentran previstos en la Ley General de
Asentamientos Humanos, articulo 12, fracc. VI, y en la LOTAHYDU, en los

articulos 36, 57, 58, 59 y 60.
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Deberan ser congruentes con el Plan Estatal de Desarrolio Urbano, y su
aprobacién la realizard el Gobernador del Estado, previo dictamen de la
Comisién Estatal de Desarrollo Urbano. Son vinculatorios, de acuerdo a lo

dispuesto por el articule 37 de 1a ley estatal en la materia.

El Plan Sectorial de Vivienda se encuentra en proceso de formulaciéon por
parte del Fideicomiso Fomento Metropolitano de Monterrey, Fomerrey, que
es la entidad paraestatal encargada de resolver el problema de la tenencia
legal de la tierra y de la vivienda en el estado, en coordinacién con la
Secretaria de Desarrolio Urbano y Obras Publicas. En este espacio, y al
respecto se ha de manifestar, de nueva cuenta, la carencia de una ley de

vivienda para el estado, 1o que no permite establecer parametros en la

elaboracion de este orden de planes.

Es de mencionar que el sectorial de vivienda, es el Unico plan para el cual la
LOTAHYDU requiere de congruencia con el Plan Estatal de Desarrollo, y se

encuentra regulado por los articulos 61, 62, 63, 64, 65 vy 68 de la
LOTAHYDU.

En materia de aguas existen los proyectos de manejo de aguas residuales y
de manejo de aguas pluviales, realizados por la Secretaria de Desarrolio
Urbano y Obras Publicas en coordinacion con la empresa descentralizada,
Servicios de Agua y Drenaje de Monterrey. De hecho, se encuentran
realizando acciones en base a los proyectos, mas es preocupante que no se

culmine con el procedimiento de aprobacién, dada la necesidad de certeza
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juridica que este tipo de actividad requiere, sobre todo por su trascendencia y

sumas de inversion.

Este plan requiere de congruencia con los planes de desarrollo urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento territorial, de los relativos al
equilibrio ecologico y proteccidén y conservacion de los recursos naturales y
del medio ambiente. Es regulado por los articulos 79 y 80 de la LOTAHYDU y

el capitulo relativo de [a Ley de Agua Potable y Saneamiento para el estado

de Nuevo Leén.

Existe también un plan sectorial de transporte y vialidad, el que se encuentra

aparentemente aprobado, mas no publicado en el Peridédico Oficial del

Estado.

Este plan esta regulado por los articulos 5, 6 y 13 de la ley de transporte del
estado, en concordancia con los dispositivos 57, 58, 59 y 60 de la

LOTAHYDU
4.2.6 Los Planes de Zona Conurbada.

Este nivel de planeacion se encuentra regulado por los articulos 12, frace. lIl,
15, 16 y 17 de la Ley General de Asentamientos Humanos; y por ios
dispositivos 36, 84, 85 y 86 de la LOTAHYDU, es vinculatorio de acuerdo al

articulo 37 de este ordenamiento y no especifica la ley que deba tener
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congruencia aiguna, pero es de suponer en cuestion de jerarquia que deba

acatar los lineamientos del Plan Estatal de Desarrolio Urbano.

Es en este nivel de planeacion donde se radican los grandes problemas con
respecto al sistema estatal de planeacidén del desarrolio urbanc. El vigente
Plan de Director del Area Metropolitana de Monterrey, se formulé y aprobé
con fundamento en la derogada Ley de Desarrollo Urbano del estado de
Nuevo Ledn, como se comentd, es un plan de centro de poblacién, que
conceptualmente conurba entidades municipales, no centros de poblacién.
De ahi que, dentro de los municipios conurbados, existan planes municipales

que en la realidad son planes parciales de desarrollo urbano, derivados de

aquél.

Al realizar la planeacion en el nivel municipal, se han llevado a-cabo
adecuaciones al plan metropolitano que resultan en verdaderas
modificaciones a éste, lo cual deriva en graves consecuencias juridicas dado
el principio juridico de que fa norma general impera sobre [a particular,
pudiendo, en los téminos de ley, anteponerse los recursos sobre las
actuaciones de las autoridades que en tal condicion se han dado, generando

con ello 1a incertidumbre sobre las mismas.

Si bien puede aducirse que la modificacidn al plan de zona conurbada
requiere del mismo procedimiento que para su formulacion, lo cual es una
tarea ardua, esto debe de realizarse, dado que no es posible hacer pender la

condicion de invalidez a normas que por su importancia y actualidad, pueden
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poner en peligro la certidumbre juridica sobre zonas especificas de los

centros de poblacion.

A manera de ejemplo de lo anterior, se tienen las areas de propiedad ejidal
que se encuentran dentro de los limites establecidos por el propio plan de
zona conurbada, que al momento de aprobarse dicho plan metropolitano no
eran susceptibles de aprovechamiento urbano, quedando por ende como
areas fuera de planeacién urbana que al modificarse la legislacién agraria y
convertirse en bienes objeto de apropiacion en el régimen de propiedad
privada, han sido materia de regulacién urbana sin haberse modificado
previamente el plan en mencién, de donde resulta la incongruencia entre los

niveles superior e inferior de planeacion.

Esto permite, como se seiiald, que cualquier actuacidbn en materia de
desarrollo urbano que se haya realizado sobre tales areas pueda ser
recurrida ante los tribunales administrativos, dejando a la resolucion de éstos
el destino tanto de los propietarios como de sus causahabientes, que en
base de tales autorizaciones hayan llevado a cabo acciones de desarrolio

urbano.

La LOTAHYDU establece, en su articulo 52, la nulidad de pleno derecho

sobre todas las actuaciones que se realicen contraviniendo lo dispuesto por

la propia ley, convenios de coordinacion y en los planes o programas
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Actualmente se llevan a cabo trabajos para la revisién de un proyecto de
modificacion al plan de zona conurbada del area metropolitana de Monterrey.
Por considerar de |la mayor importancia esta cuestién, se analizan algunas

cuestiones que pueden generar una condicion de invalidez si se lleva a cabo

la aprobacion del tal proyecto.

En efecto, la LOTAHYDU dispone en su articulo 19 que las zonas de
conurbacion deberan ser objeto convenio de conurbacidn entre los
municipios involucrados en el fendmeno y el Ejecutivo estatal y cuyo texto en
su parte conducente dice: “el Estado y los municipios respectivos constituiran

una comisién de la zona conurbada, en los términos de los convenios que se

celebren’.

Como es de apreciarse el érgano encargado de la formulacion del proyecto
de plan en revision, la comision de zona conurbada, debe tener su origen en
tal convenio de coordinacién; pero resulta que el proyecto que se encuentra
en consulta publica ha sido realizado por la comision de zona conurbada que
nacié bajo el amparo de |a anterior Ley de Desarrollo Urbano para el Estado,
esto es, que pretende ser regida por una ley derogada. Esta situacion, sin
mayor respeto a la legislacion vigente, se aduce en €l proyecto en mencion,

que en su punto referido a la fundamentacion juridica, declara:

El presente Plan de Desarrollo Urbano de la Zona Conurbada de
Monterey 2021, liene su fundamentacion juridica en el decreto
publicado el 23 de enero de 1984, mediante el cual se declaré la
existencia de una Zona Conurbada integrada por los municipios de
Monterrey, San Nicoléds de los Garza, Apodaca, Guadalupe, Garza
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Garcia (ahora San Pedro Garza Garcfa), Santa Catarina y General
Escobedo, fodos ellos de este estado, para efecto de planear
adecuadamente el desamnollo wbano de Ila zona conurbada,
posteriormente con el Decreto publicado el 30 de noviembre de 1988 se
amplia la anterior declaratoria en la cual se incluyen dos municipios mas
a la zona de conurbada siendo estos Garcia y Juarez, Nuevo Leén.
No es posible fundar un acto de autoridad en preceptos legales que no tienen
vigencia. La Constitucién General de ia Repubiica es clara en sus articulos
14 y 16 al disponer que cualquier acto de autoridad debe ser debidamente
fundado. Para ello la autoridad debera basarse en legislacién vigente. El
Poder Publico no puede aducir derechos subjetivos. Sus actuaciones deben
constrefiirse a lo que la ley expresamente le permite, por ende le resultan

atribuciones o cometidos que deben realizarse en estricto apego a las

normas juridicas.

Berthélemy manifiesta con respecto a la actuacion del poder publico: Los
funcionanos que mandan no ejercen los derechos del soberano, ejercen

funciones cuyo conjunto, si se quiere, constituye el poder soberano. (3)

Esto es de especial cuidado cuando los actos que tienen tal origen estan
dirigidos a limitar la esfera juridica de los particulares, pretendiendo
afectarlos sin respeto de sus garantias al intentar dar vigencia a una ley

abrogada.

En el caso que nos ocupa, si bien pudo existir la comision de zona
conurbada al amparo de la anterior Ley de Desarrollo Urbano del Estado, al

derogarse la ley dicha comisién debié de integrarse de acuerdo a lo
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dispuesto por [a nueva LOTAHYDU, esto es constituirse en base a un

convenio de coordinacion.

Si la idea de no realizar el convenio de coordinacién de zona conurbada
surge de la posibilidad de que algtin municipio decida no participar en él, hay
que recordar que, de acuerdo al texto del articulo 115 constitucional, los
municipios son considerados como 6rganos gubernativos, con
responsabilidad politica. Y es éste un caso en que la autoridad municipal
puede tomar este orden de decisiones y su responsabilidad politica le sera

exigida por sus ciudadanos en caso de que su actuacion no sea considerada

correcta.

4.2.7 Los Planes municipales.

Este nivel de planeacion del desarrollo urbano ha tenido problema dada la
presencia del Plan Director del Area Metropolitana de Monterrey, que como

se vio es un plan de centro de pablacion y que conurba entidades

municipales.

Subsisten como planes parciales de desarrollo urbano municipal,
instrumentos de planeacion atipicos pues no concuerdan con ninguno de los
modelos establecidos por la Ley de Desarrollo Urbano del Estado anterior, ni
los de la LOTAHYDU. En especifico son el Plan Parcial de Desarrollo Urbano

del Municipio de General Escobedo, el de San Nicolas de los Garza, el de
Apodaca y el de Guadalupe.
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Materialmente, es |la forma correcta de adaptar la planeacion de un centro de
poblacién, al tener un plan de centro de poblacién de superior jerarquia
vigente, siendo congruentes con la disposicion del articulo 36 de Ia.
LOTAHYDU, por lo que el nivel adoptado es el idoneo. Para su analisis, se

estara a lo comentado para los planes municipales.

Los planes municipales de desarrollo urbano son vinculatorios por Ia
disposicion expresa del articulo 37 de la LOTAHYDU y debieran considerarse
como macro administrativos, mas es el caso de que al sustituir al plan de
centro de poblacién, algunos de ellos se han convertido en micro
administrativos, en la especie los de Monterrey, San Pedro Garza Garcia y
Juarez. Garcia, probablemente debido a su extension geografica, opté por el
Plan de Desarrollo Urbano Municipal y el de Centro de Poblacién para la

cabecera municipal.

Santa Catarina carece de plan municipal de desarrollo urbano, mas si cuenta
con plan aprobado de centro de poblacién, por lo que debera a la brevedad
realizar los trabajos para formular este nivel de planeacion, pues el de centro
de poblacion abrogé por disposicidon expresa al plan parcial municipal de

desarrollo urbano.

Deben estos planes su congruencia al Plan Estatal de Desarrollo y en el caso
de los municipios de fa zona conurbada de Monterrey, también al Plan

Director del Area Metropalitana de Monterrey, pero dada la obsolescencia de
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este instrumento estos planes lo han indebidamente modificado, provocando
la incertidumbre juridica con respecto a las previsiones y regulaciones
establecidas en ellos. Esto muestra la total ineficacia del Plan Director al no

ser observado para generar los planes que se le derivan.

Los planes municipales encuentran su fundamento en los articulos 12, frac.
IV, 15, 16, 17 y 18 de la Ley General de Asentamientos Humanos; y los

numerales 36, 89, 90y 91 de la LOTAHYDU.
4.2.8 Los Planes de Centro de Poblacion.

Curiosamente, la unidad en materia de planeacién del desarrollo urbano es el
centro de poblacion, y en este nivel se encuentran solo cuatro planes en el
estado de Nuevo Ledn, el Plan de Centro de Poblacion de Santa Catarina, el
Plan de Centro de Poblacién de Garcia, el Plan de Centro de Poblacion de

Anahuac y el Plan de Centro de Poblacion de Congregacion Colombia.

Estos planes deben congruencia al plan municipal, al regional o de zona
metropolitana, en su caso, y al estatal de desarrollo urbano. En el caso de
Garcia, este municipio si guarda la debida jerarquizacion de planes, y de
hecho el municipal y el de centro de poblacion fueron formulados

simultaneamente, lo que asegura su congruencia.

Caso distinto es el de Santa Catarina, cuyo plan de centro de poblacion

deroga expresamente al parcial municipal y luce una falla en su estructura de
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planeacion. Se puede argumentar que fuera de los limites del centro urbano
de Santa Catarina sélo existen areas de preservacion natural, mas esta
condicioh no deja a los predios que en fa misma se encuentren sin

aprovechamiento urbano.

Dado su estatus de zc;na con regulacion especial, el aprovechamiento
urbano se debera sujetar a normas especiales tal y como sucedié en San
Pedro Garza Garcia, que al no considerar en su plan municipal de desarrollo
a las zonas de preservacion natural hubo de emitir una reglamentacién
especifica para la zona de montafia, que sodlo resuelve parciaimente el
problema; basta ver los deslaves que con cada temporada de lluvia se
ocasionan, para atestiguar las deficiencias en materia de planeacion del

desarrollo urbano en tal region.

Los planes de centro de poblacién Anahuac y Colombia son producto de la
planeacién regional, en este caso del Plan de Desarrollo del Norte del
Estado, administrado por el fideicomiso Fidenor, pero tal plan no se inscribe

en la corriente del desarrolio urbano.

Los planes de centro de poblacién son vinculatorios, de acuerdo al articulo
37 de la LOTAHYDU. Son micro administrativos puesto que el nivel de
planeacion es a detalle. Su existencia se previene en el articulo 12, fracc. V,
15, 16, 17 y 18 de la Ley General de Asentamientos Humanos; y 36, 89, 90 y
91 de la LOTAHYDU.
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El Plan Director dél Area Metropolitana de Monterrey corresponde al nivel de
zona conurbada, mas fue formulado como de centro de poblacién, y por ello

se analiz6 en el nivel formal que le corresponde.
4.2.9 Los Planes Parciales.

Al igual que sucede con los planes sectoriales, existe un buen nimero de
planes parciales que han sido formulados pero carecen de la aprobacion

correspondiente.

Entre ellos se puede citar Valle Oriente, que en calidad de plan maestro
regula el desarrollo de esa importante area de la zona conurbada de
Monterrey; el conocido como Barrio Antiguo, que se planea como directrices;
el Barrio de Santa Lucia, que servira de detonador para la regeneracion
urbana de una zona importante de la ciudad de Monterrey; el Plan del Cafion
del Huajuco, de primordial importancia para la conservacion y equilibrio de

las areas verdes que en tal regidn existen; sélo por mencionar algunos.

Si se sefialé de importancia el culminar el proceso juridico de planeacién en
el nivel sectorial, en el nivel de planes parciales es imperativo que se
constituyan como normas juridicas de observancia general, pues es en este
nivel donde la planeacién llega a su mayor detalle y, de ahi que, si resultan
limitaciones a las propiedades, o bien surge una causal de expropiacion, por
motivo de utilidad publica, ha de requerirse el mayor soporte legal que sea

posible y, a fin de cuentas, cumplirse con uno de los objetivos primordiales
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de la planeacion del desarrollo urbano que es el ordenamiento de los usos y

destinos del suelo.

No se pueden truncar tan importantes esfuerzos técnicos, juridicos y, por qué
no, econdémicos, para dejarlos en una serie de lineamientos generales sin

ninguna obligatoriedad.

4.3 PLANES REGIONALES.

En este nivel de planeacion no existen planes aprobados y publicados en el
periddico oficial del estado, por 10 que solo se mencionara por su importancia
el esfuerzo de planeacion llevado a cabo por el fideicomiso Fidenor, cuyas
acciones pertenecen predominantemente a la vertiente de la planeacion del
desarrollo social y econdémico, sin embargo ha impulsado la planeacion del

desarrollo urbano en los centro de poblacion de Anadhuac y Congregacion

Colombia.

De lo expuesto en este analisis, es posible resumir que:

Si bien los trabajos en materia de planeaciéon del desarrolio urbano,
asentamientos humanos y ordenamiento territorial, en el estado de Nuevo
Ledn se han representado grandes avances, pero quedan aun lagunas por

llenar en el &mbito juridico del Sistema Estatal de Planeacion del Desarrollo

Urbano.
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Planes, como el estatal de desarrollo, aprobado pero sin marco juridico que
lo regule. Los planes sectoriales, regionales y parciales, que teniendo todo el
marco juridico tanto en el nivel federal, como el local, no logran convertirse
en norma juridica de ejecucién obligatoria, al ver truncado su procedimiento

de aprobacion.

De ahi que como sistema, se puedan encontrar las lagunas juridicas, que en
materia del Sistema Estatal de Desarrollo Urbano en Nuevo Lebn existen,
poniendo en peligro la validez del Sistema Estatal como un todo. Esto al.'m4
aduciendo la supletoriedad e integracion de la norma, como principio de

completitud de los sistemas juridicos.

El Plan Director de Desarrollo Urbano de la Zona Metropolitana de Monterrey
se ha convertido, junto con los planes que se le derivaron, en una antinomia
de dificil resolucion, que pone en peligro la certeza juridica sobre el quehacer
en materia de desarrollo urbano en el area urbana mas importante del estado

de Nuevo Lebn. Aparte de causar la ineficacia
Los esfuerzos, como se dijo, han sido importantes, pero mas lo serian de

convertirse en logros fundamentados, plasmados en la norma juridica que

surge de la Constitucion Politica y otros marces juridicos.
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NOTAS AL CAPITULO IV.

1. Como se vera en la parte comrespondiente al analisis del sistema, esta
modalidad de planes parciales de municipio, se deriva de un error del
concepto de &rea metropolitana dentro del decreto que declard la existencia
de la zona conurbada, publicado en el Periddico Oficial del Estado en enero
23 de 1984 y su reforma de noviembre 30 de 1988, pues considerd a los
municipios de Monterrey, San Nicolas de los Garza, Apodaca, Guadalupe,
Garza Garcia, Santa Catarina, Escobedo, Juarez y Garcia como integrantes
de un solo centro de poblacion, siendo aquellos entidades politicas, de ahi
que cualguier plan que sobre ellos se realice sera un derivado del Plan

Director del Area Metropolitana de la ciudad de Monterrey, N.L.

2. Martinez Morales. Op. Cit. p. 25.

3. Citado por, Leén Duguit, en Las transformaciones del derecho publico.

Adolfo et. al. F. Beltran. Trad. Adolfo Posada. Madrid, 2a edicion. 1926. p. 93.
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5 ANALISIS JURIDICO DE LA REGLAMENTACION SOBRE LA
REGULARIZACION DE LA TENENCIA DE LA TIERRA DEL MUNICIPIO
DE ESCOBEDO, NUEVO LEON.

Como se ha visto en los capitulos precedentes referidos al marco legal de la
planeacién del desarrollo urbano, los preceptos legales tanto constitucionales
como de las leyes reglamentarias disponen en materia de la regularizacion
del suelo urbano que las autoridades de los tres niveles de gobierno habran
de participar en tales acciones, sin determinar las facultades que en

especifico tendran cada uno de ellos.

Quizd el problema inicie para determinar cuando se encuentra un
asentamiento humano en condicién de irregularidad. En esto, la ley no
parece ayudar mucho pues ia LOTAHYDU no incluye tal definicion en el
articulo de definicién de conceptos y es demasiado parca para ahondar en
las acciones de regularizacion. De hecho, sélo previene en su articulo 207 la
promocién de recursos tanto federales como de los diversos grupos sociales
para ser aplicados en programas de La regularizacion del uso del suelo
urbano y la administracion urbana. Mas, sugiere la idea de ser la

regularizaciéon objeto de programacion, ejecutada a través de acciones

coordinadas.

En marzo 17 de 2000, se publicé una reforma al Reglamento de Zonificacion
y usos del suelo de Escobedo, N.L., con el fin de regularizar la tenencia de la

tierra urbana, el cual adopta la siguiente definicion de regularizacion:

199



El ordenamiento de predios que integran una érea destinada para el uso
habitacional como fraccionamientos, cuyo Gnico fin es legalizar la
tenencia de la tierra para que cada familia de este municipio pueda
adquinr un lote en el cual construya su vivienda.
De por si confusa, tal definicion no resulta congruente con el ordenamiento
que proporciona la Ley del Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos del Estado de Nuevo Ledn, pues en esta, articulo 5, define al
ordenamiento territorial como el proceso de distribucidn equilibrada y
sustentable de la poblacién y de las actividades economicas en el territoro
estatal, en tanto el reglamento se refiere al ordenamiento de predics,
concepto mismo que es desafortunado. Los predios no se ordenan,
simplemente estan. En todo caso la definicion debid referirse al

ordenamiento de usos.

Luego, la definicion determina que el susodicho ordenamiento se realizara
sobre predios destinados a usos habitacionales, lo que produce una
cantradiccion: si el uso ya esta establecido, el ordenamiento esta ya
realizado. Lo tnico parciaimente congruente dentro de tal definicion seria la
relativa a legalizar ia tenencia de la tierra, uno de los fines de Ila

regularizacion.

La regularizacion de la tenencia de la tierra cubre dos aspectos, a nuestro
parecer esenciales: uno de orden juridico, que deriva de la propiedad y su
sujecion al régimen legal, tanto de derecho civil como en materia del marco

juridico del desarrollo urbano; el ofro, el de orden técnico, que debera
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resultar de su incorporacién al orden legal, como lo es la satisfaccion de los

servicios pliblicos y su consecuente integracion al desarrollo (1)

Asi, tenemos que en la fraccion V, inciso e), el articulo 115 constitucional

dispone que el municipio podra intervenir en la requlanizacién de la tiemra

urbana.

La Ley General de Asentamientos Humanos, en su articulo 8, faculta al
estado para participar conforme a las leyes de la regularizacion de la
tenencia de la tierra; y el 9 en su fraccién séptima, faculta al municipio para

intervenir en la regularizaciéon de la tenencia de la tierra urbana en los

terminos de ley.

La Constituciéon Politica del Estado de Nuevo Leoén, en su fraccion Il los

faculta para intervenir en la regulanizacion de la tenencia de la tierra urbana.

La Ley de Ordenamiento Territorial del los Asentamientos Humanos y del
Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Leén, en su articulo 12, fraccion XV:

Elaborar y ejecutar programas para la regulanzacion de la tenencia de la

tierra urbana.

Es clara 1a posicion del legislador en la materia, pues la irregularidad de un
asentamiento humano supone una cuestion de hecho, que debe en un
momento sujetarse a derecho; que puede abarcar cualquier situacion

posible en cuanto a sus elementos y, por ende, su naturaleza no es
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predecible, mucho menos regulable. Puede suceder que el asentamiento se
dé sobre propiedad privada o publica, incluso de la denominada social, de

ahi que se otorgue indistintamente intervencion a los diversos niveles de

autoridad.

Asi, en razén de la propiedad del inmueble objeto del asentamiento irregular
es de indole federal o estatal, correspondera su intervencién a éstas
instancias por lo que respecta al régimen de tenencia legal de la tierra. Al

municipio correspondera lo relativo a la expedicion de los permisos, licencias

y autorizaciones que resulten.

No se puede dejar de lado que la propiedad privada, como ya se comentd, es
objeto exclusivo de regulacién estatal, no municipal. Este extremo resulta
obvio al ser la expropiacion facultad exclusiva del Ejecutivo Estatal, de

acuerdo a lo dispuesto en la Ley de Expropiacién para Causa de Utilidad

Publica del Estado.

Es por ello que la regularizacién de los asentamientos humanos ha sido
considerada mas como un programa coordinado de acciones entre las

diversas autoridades y particulares, que como una cuestidn objeto de

regulacion via reglamentaria.

La sola excepcién se da cuando la tierra es de propiedad municipal, pues
entonces se estara a lo dispuesto por ia Ley Organica de la Administracion

Pablica Municipal del Estado de Nuevo Ledn en su articulo 151, fraccion
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primera, suponiendo que la regularizacién se equipare a la ejecucion de un
programa destinado a la satisfaccion de suelo urbano para vivienda, y aun en
tal caso se requiere de la intervencion del H. Congreso del Estado para la

desafectacion del bien, en los términos de la disposicion sefialada,

Luego, resulta incoherente que el Municipio de General Escobedo, N.L., haya
publicado unas reformas a su Reglamento de Zonificacion y Usos del Suelo
del Municipio de General Escobedo, Nuevo Ledn, entre las destaéa la adicién
de un capitulo referente a la regularizacion del suelo urbano, mediante el
cual se atribuye facultades que no le corresponden, ademas de pretender
imponer regulaciones sobre actividades que no le competen
constitucionalmente. Dicha modificacién fue publicada en el Periddico Oficial

del Estado en marzo 20 del 2000.
El articulo 4, fraccién Xill, que en su redaccidn original dispuso:

En los témminos de lo dispuesto en los articulos 12 y 13 de la Ley de
Ordenamiento Temilorial de los Asentamientos Mumanos y de
Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledn, el Ayuntamiento y el
Presidente Municipal para el ejercicio de sus atnbuciones y
responsabilidades ejecutivas, delegan en favor del Secretario de
Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Ecologia, a quien comesponderéa
aplicar la nomnatividad contenida en el presente Reglamento, asf como
vigilar su cumplimiento, las siguientes atribuciones:

XIl. Participar en la elaboracion y ejecucion de los programas para la

regulanzacion de la tenencia de la tierra urbana.

'Para quedar su texto como sigue:
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Art 4. ...
XHi. Elaborar y ejecutar los programas para la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana,
Como puede observarse, el cambio en el texio resefiado es sbélo para
denotar congruencia con la Ley de Ordenamiento Territorial de los

Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano del Estado.

Se modifica la fraccion XVIII del Articulo 7 del reglamento en revisién, para
definir a la regularizacién de la tenencia de tierra urbana en los términos que

han sido ya comentados

Las invasiones, que son el prinéipio de toda irregularidad en materia de
planeacién del desarrolio urbano, pueden darse sobre terrenos de cualquier
uso o inclusive destino, tratandose de terrenos publicos. El acto de la
invasion supone una accidn que rebasa la posibilidad de cumplir con la
demanda de tierra urbana; no repara en las condiciones juridicas y

urbanisticas del bien sobre el cual se efectyan los hechos.

El hecho de proponer que las invasiones sean en exclusiva sobre terrenos,
ya con uso predispuesto para hahitacion, parece denotar que las invasiones
determinan el uso del suelo. En tal caso rompe con la planeacién, haciéndola
ineficiente en principio, pues bastaria con perpetrar la formacion de un
asentamiento humano irregular para obtener el uso del suelo deseado, sin
reparar en lo dispuesto por los planes municipales de desarrollo urbano.

L.uego bastard la accién municipal para legalizar el asentamiento, sin que
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éste pueda ser tachado de ilicito puesto que es una accion debidamente

regulada.

Y éste parece ser el sentido de tales reformas: utilizar el uso irregular, y por
ende ilegal, del suelo, para de él obtener los usos -no analizando aqui la
grave situacién en que queda la seguridad sobre el derecho de propiedad en
el ambito geografico de tal municipio- sin necesidad de ajustarse al sistema

de planeacion. Esto se refuerza al considerar lo siguiente.

En su texto anterior, el articulo 161 del reglamento, penalizaba las invasiones

dirigidas, al disponer que:

La Secretaria no dard tramite a solicitudes ¢ documentos para la
aprobacion de fraccionamientos en ninguna de las etapas establecidas
en este Reglamento, a persona fisica 0 moral que siendo propietario de
un predio, el cual haya sido invadido por los particulares previamente,
no acredite haber presentado denuncia o querella en contra de los
presuntos invasores. Una vez acreditada la presentacion de la denuncia
o querella, para iniciar dicho tramite, debera esperar a que la resalucion
definitiva sea dictada por la autoridad jurisdiccional, sin peijuicio de que
el particular cumpla con lo establecido en la Ley

desaparece con las reformas aludidas, propiciando con ello la generacién de
este fenébmeno urbano que tiende a romper con la legalidad y el orden

sociales en cualquier parte del estado, menos al parecer en Escobedo, N.L.

En su lugar aparece la seccién del capitulo segundo que pretende regular la

tenencia de la tierra urbana, con la modificacion a dicho precepto y la adicién

de diez articulos mas.
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El texto reformado del muiticitado articulo 161, reza como sigue:

La Secretaria es la autoridad compelente para la elaboracion y
ejecucion de los programas de la tenencia de la fierra urbana.

La Secretaria en base a los programas para la reqularizacion de la

tenencia de la tierra urbana municipal podré autonizar las siguientes

formas de regularizacion de los asentamientos humanos irregulares:

. Regulanzacién ordinania: Consiste en propiciar que los propietarios,

conforme a la expresién juridica de su woluntad, formalicen la

transmision de la propiedad en favor de los posesionarios;

Il. Regulanzaciéon directa: Consiste en una accién adquisitiva o de

desposesion de bienes inmuebles del municipio, por procedimientos de

derecho publico y/o (sic) privado;

Ill. Regulanizacion patrimonial: Consiste en gestionar la transmisién de

bienes inmuebles propiedad del municipio, a favor de los beneficiarios.
La redaccién de este articulo o bien es confusa, que de suyo lo es, o trata de
regular supuestos que no se ajustan al concepto de regularizacién como una
invasion de un predio sin autorizacién de su propietario y, mucho menos, sin
la obtencidén de los permisos pertinentes de la autoridad. De hecho, el (inico
caso de regularizacion seria el correspondiente al primero de los supuestos,

de propiciar la trasmision del dominio de los lotes en favor de los

posesionarios.

Los supuestos restantes, el contenido en la segunda fraccién y de acuerdo a
su redaccion, la regularizacion directa trata de regular acciones de
crecimiento como son la creacibn de nuevos fraccionamiehtos, ya
debidamente establecidas por la ley o bien se refiere a la conformacion de

reservas de suelo urbano a traves del municipio, puesto que su
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interpretacion resulta dificil por su redaccién; en tanto que la tercera, que es
redundante de la segunda, en todo caso es el supuesto de excepcion de la

regularizacion a que nos referimos lineas arriba, sobre inmuebles propiedad

del municipio.

Su articulo 161, bis 1, pretende fijar las normas para la regularizacién y justo
en su fraccion primera se puede caer en cuenta de que efectivamente, el
reglamento pretende regular acciones de crecimiento y no regularizar
situaciones de hecho, pues en la misma se establece que solo ef
ayuntamiento podra iniciar y continuar las acciones para la requlanizacion de

la tenencia de la tierra urbana.

Como ha sido comentado, la regularizacion de la tenencia de la tierra debe
ser resuelta mediante programas, pues surgen de una situacion preexistente
y que vulnera el orden legal. Las acciones en materia de desarrolio urbano,
seglin la Ley del Ordenamiento de los Asentamientos Humanos y del
Desarrollo Urbano del Estado, s6lo pueden ser de crecimiento, de
conservacién o de mejoramiento urbano, no se establecen acciones de
regularizacién, que podrian en todo caso ser acciones de crecimiento
solapadas, ademas de que la ley sélo le permite a los ayuntamientos
elaborar y ejecutar programas para la regularizacion de la tenencia de la

tierra urbana, segun reza la fraccion XV del articulo 12 de la LOTAHYDU.

La situacion aqui relatada, es de especial interés para el estudio de la validez

del derecho. Como se vé, las reformas al Reglamento de Zonificacion y Usos
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del Suelo del Municipio de Escobedo, Nuevo Ledn, pueden considerarse
invalidas al haber otorgado facultades al Ayuntamiento en exceso a las que
la LOTAHYDU confiere, por lo cual cualquier acto que emane de las mismas
seguira con la misma condicion de invalidez observada en las normas
juridicas de que deriva. Sin embargo tales actos podran surtir efectos, en

tanto no sean atacados en |os tribunales correspondientes.

Como se vio en el capitulo |, no es posible mantener la posicion de la nada
juridica para el derecho generado en condiciones de invalidez, puesto que
puede llegar a surtir efectos y generar a su vez actos que devengan en
definitivos; pero si aplicar la formula de que una norma juridica invalida
genera un nuevo sistema juridico, y en el caso que nos ocupa es muy

evidente esta situacion.

Si el desarrollo urbano se lleva a cabo a través de planes, y éstos llevan una
estructura jerarquica consecuente y congruente, las acciones gque en tal
contexto se realicen se veran beneficiadas con los objetivos de la planeacion,
el crecimiento ordenado, la dotacion de los servicios publicos basicos, y
demas. Al no estar debidamente incorporadog a los planes de desarrollo
urbano, careceran de tales beneficios, encontrandose realmente aislados,
marginados, del desarrollo. Y tal condicién la tendran tanto en su forma

juridica como material.

Sin embargo es importante destacar, que adn de manera deficiente,

Escobedo a través de la reglamentacién que se comenta, es el (nico
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municipio del estado que ha intentado en forma seria atacar los problema de

regularizacién.
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NOTAS DEL CAPITULO v,

i

los dos as
pectos que debe cubrir la regularizacion
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CONCLUSIONES.

PRIMERA. La planeacidn en México, atin y cuando inicia con el alineamiento
de calles, es de reciente ingreso en el panorama juridico mexicano y ha
logrado avances significativos al eétablecerse a través de la coordinacion
entre los niveles de gobierno como un instrumento juridico de importancia en

la vida urbana de nuestro pais.

SEGUNDA. Es posible definir dos sistemas de planeacidén en México,
derivado cada uno de ellos de la ideologia imperante en el momento de

realizarse las reformas a la Constitucién General de Repiblica que les dieron

origen.

TERCERA. Es posible reconocer como sistema al Sistema Estatal de
Planeacién del Desarrollo Urbano de Nuevo Ledn. Luego, este sistema es
parte integrante del orden juridico del Estado mexicano, debidamente

fundado en la Constitucién General de la Republica.

CUARTA. Carece de validez juridica el Plan Estatal de Desarrollo del Estado

de Nuevo Leén, al no encontrarse fundamento legal que le dio origen.

QUINTA. E! Plan Director de la Zona Metropolitana de Monterrey provoca
importantes problemas en la estructura del Sistema Estatal de Planeaciéon del

Desarrollo Urbano de Nuevo Ledn, no tan sélo de orden técnico, sino juridico
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pues ha sido superado por planes de inferior jerarquia, lo que produce

situaciones de las que se puede derivar la invalidez de éstos.

SEXTA. Las cuestiones de invalidez que se encontraron dentro del Sistema
Estatal de Planeacion de Desarrollo Urbano de Nuevo Lebn, hace que
prevalezca en la entidad la incertidumbre con respecto de los actos emitidos
por las autoridades administrativas, que tengan fundamento en los planes de

desarrollo urbano, al poder éstos ser atacados por la vias legales

correspondientes, quedando en las autoridades jurisdiccionales su

resolucion.

SEPTIMA., Si bien la legislacion vigente en Nuevo Ledn ha sido eficaz para
producir el Plan Estatal de Desarrollo Urbano y de él derivar los planes
municipales de desarrollo urbano, la vigencia del obsoleto Plan Director de la
Zona Metropolitana de Monterrey ha provocado confusiones que tornan en

ineficaz la posibilidad de producir planos de centro de poblacion dentro de los

municipios que integran el drea conurbada de Monterrey.

OCTAVA. La Comisién de Zona Conurbada de Monterrey no ha sido creada
en los términos de la Ley del Ordenamiento Territorial de los Asentamientos
Humanos y del Desarrollo Urbano vigente en el estado de Nuevo Ledn, por

ello sus actuaciones carecen de validez juridica. No es posible sustentaria en

términos de una ley derogada.
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NOVENA. El proyecto del Plan de Zona Conurbada de Monterrey en
consultas actualmente, carece de los requisitos que sefiala la Ley del
Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos y del Desarrollo
Urbano del estado de Nuevo Ledn, por lo que en el supuesto que sea

aprobado sera juridicamente invalido.

DECIMA. La regulacién sobre la tenencia de tierra vigente en Escobedo, no
guarda condiciones de congruencia con el Sistema Estatal de Planeacion del
Desarrollo Urbano en Nuevo Ledn, a mas de carecer de validez al exceder
de sus posibilidades reglamentarias, por lo que en lo juridico .como en lo
técnico forma un sistema diverso, que impide su conexion con el resto del
estado en materia de planeacién. Empero, es de destacar que es el Unico

municipio en Nuevo Ledn que ha intentado regular el fenémeno.

213



PROPUESTAS.

PRIMERA. Es de gran importancia que el estado de Nuevo Leén cuente con
una ley de planeacion que regule las actividades de la administracion pablica

en materia de planeacion del desarrollo y que le proporcione sustento juridico

al contenido del Plan Estatal de Desarrollo.

SEGUNDA. Es imperativo que el Ejecutivo estatal convoque a la integracion
de la Comision de Zona Conurbada de Monterrey, para gue a la brevedad se
inicien los trabajos, con el propdsito de delimitar el area de conurbacién y
formular el convenio a que hacen meérito los articulos 19 y 25 de la Ley del

Ordenamiento Territorial del los Asentamientos Humanos y el Desarrolio

Urbano vigente en Nuevo Ledn.

TERCERA. Es también imperativo que se suspendan los trabajos de
consulta del proyecto del Plan de Zona Conurbada de Monterrey, hasta en
tanto no se hayan satisfecho los requisitos de ley para su formulacién, y que

tal documento se ajuste a lo dispuesto en los convenios que al respecto se

realicen.

CUARTA. Que se derogue a la brevedad la reglamentacion sobre la

reqularizacién de la tenencia de 1a tierra del municipio de Escobedo, N. L.

QUINTA. Dada la diversidad de instancias que intervienen en los procesos

de regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, este problema debe ser
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resuelto a través de programas en que intervengan las dependencias y

entidades de los diversos niveles de gobierno, asi como los particulares

involucrados.
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