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fusién de obras como la Ciencia del Foro'®® o de verdaderas apologias de
la profesién como la incluida en la Enciclopedia Esp_aﬁola del .Sz'glo Die-
cinueve,'9 que constituirdn la mejor defensa de quienes consideraron a
la Abogacia una digna, importante y noble profesién: “élla tiene que
sefialar y abrir el sendero, por donde se lancen las masas de la generacién
que nos van 4 seguir. [Tan grande es su destino, y tanta es asimismo su
responsabilidad!" 108

IX.—EPILOGO PROVISIONAL

Los afios siguientes, —los afios actuales—, han visto la continuidad de una
antigua polémica que en el pasado vio surgir ardientes y sinceros criticos
que, aceptando los defectos de su profesién, no dudaron nunca en defender
lo noble y provechoso que habia en su ejercicio. Esos hombres supieron
hacerse oir ante cualquier agresién injustificada, pero también tuvieron el
valor de reconocer y exhibir ante cualquiera la existencia de muchos malos
Abogzados. Ellos lucharon, en honor a la Abogacia, por denunciarlos v des-
truirlos. :Podrin hoy los verdaderos Abogados mexicanos emprender y
sostener tan valerosa cruzada?

Diario del Gobierno de la Repiiblica Mexicana. Hacia mediados del afio de 35, en el
nimero 145, aparecié la editorial que motivé la Vindicacién. En la Editorial se pedia
que se redujesen los establecimientos de ensefianza porque: “En otras ocasiones hemos
demostrado que una de las causas que en la Repiiblica fomenta la empleomania y el
aspirantismo, es la multitud de jévenes que se dedican 4 las carreras cientificas, la
Abogacia y la Medicina, con abandono del comercio, las artes y la agricultura”, mien-
tras que reduciendo el nimero de los Colegios “se disminuir4 asfmismo el de los estu-
diantes que las cursan con poco fruto, para formar después por falta de trabajos de su
profesién el enjambre de pretendientes que rodea al Gobierno, y que estd siempre en
asecho de los momentos favorables para formar revoluciones que les den ocasiones
de medrar”. Novedosos ataques venian a ser éstos: ilos Abogados mexicanos fomenta-
dores de Ja empleomania y, por consiguiente, de las revoluciones! (Vid. Rodriguez de
San Miguel. Op. cit,, p. 1.

¥ Ciencia del Foro..., Fernidndez de San Salvador incluyé en su Instituta Mexicana
tres articulos de esta obra: “Elogio e idea general de la profesién del Abogado”, “Ciencia
del Abogado” y *“Cualidades del Abogado”, en los que se destacan la importancia, valor
y dignidad de la profesién.

¥ 6 Biblioteca completa de Ciencias, Literatura, Oficios, etc, En el tomo I se incluyé
el articulo Abogacfa (pp. 257-277), firmado por Joaquin Francisco Pacheco, encargado
de la sccc‘ibn de Legislacién. Este articulo, seglin nos informa Ferndndez de San Salva-
dor, fue incluido en los niimeros 16, 17 y 18 del periédico mexicano El Estandarte
Nacional. (Vid. Instituta Mexicana, tomo 1, p. 261.)

¥ Enciclopedia Espafiola del Siglo. .., tomo I, p. 276.
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1. Introduccion

Con el objeto de abocarnos al tratamiento del tema que corresponde a
este articulo, es necesario previamente ubicarnos dentro del Derecho ur-
banistico.

Al respecto, cabe observar que el Derecho urbanistico tiene por objeto
regular las relaciones humanas con motivo del aprovechamiento del es-
pacio; y constituye, como lo seflala Garcia de Enterrfa, una respuesta
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a las dos razones estructurales del urbanismo, sobre las cuales se va a
informar esta nueva rama del derecho. Las razones citadas son que “. .. el
urbanismo es un fenémeno colectivo que, por una parte, impone ciertos
métodos publicos de actuacién por parte de !as organiza@ones politicas
y, por la otra, incide sobre las situaciones juridicas de los Fludadanos. iy

De lo anterior se desprende que el Derecho urbanistico, al ser una
respuesta juridica da la diversa y cambiante problemdtica urbana y re-
flejar el cardcter complejo y dindmico del fenémeno regulado por éste,
presenta al jurista la necesidad imperiosa de integrar, de una manera
sistemdtica, todas las disposiciones que lo constituyan, con objeto de po-
der estudiar y aplicar adecuadamente las determinaciones contenidas en
los multiples ordenamientos que regulan esta materia tan importante.

Eso nos hizo buscar un principio que nos permitiera llevar a cabo la siste-
matizacién mencionada, y después, de un estudio acucioso, nos adherimos a
la teoria estructural del Derecho urbanistico creada por Andrés Alarcén
Segovia, quien conté para ello con la colaboracién de uno de nosotros
—Francisco José Ibanez Rivero—.

En esta teorfa, que modificamos posteriormente, las normas del referi-
do derecho se agrupan en siete grandes rubros: planeacién, régimen del
suelo, control, fomento y servicios, organizacién, tributacién y procedi-
miento, todos ellos interrelacionados por medio del principio de corre-
lacién normativa, que determina que “...las normas deben estar inti-
mamente correlacionadas a fin de que la accién prevista por una de ellas
encuentre asi mismo, una accién complementaria prevista en las otras. . ."2

De las normas a que se refiere el parrafo anterior, las principales son
las de planeacién y las de régimen del suelo, y son las que regulan el
sistema, la naturaleza el contenido, etcétera, de los actos de planeaci6n;
las comprendidas en los mismos actos de planeacién y en los estindares
y prohibiciones; asi como las que corresponden al régimen del suelo ci-
tado. Estas normas son la piedra angular del Derecho urbanistico y estin
profundamente ligadas con la planificacién o planeacién, por la que en-
tendemos la determinacién de unos fines y la seleccién de los medios
para lograrlos.

Al respecto es aplicable lo que afirma ]. Agustin Ortiz Pinchetti, en
relaciéon con la planeacién socioeconémica: “El fin de la planeacién es
el desarrollo. .. acelerado, equitativo y equilibrado. Afecta a toda la ad-
ministracién publica... y a la sociedad por entero...”3

* Garcia de Enterrfa, Eduardo y Luciano Parejo, Alfonso. Lecciones de Derecho Ur-
banistico, Editorial Civitas, Madrid, 1979, volumen 1 p- 49.

* Alarcén Segovia, Andrés. “En busca de un derecho integral para los asentamien-
tos humanos”, p. 126. INDECO edita, México, septiembre de 1976.

"Oruz Pinchetti, José Agustin. “Aspectos juridicos de la planeacién econémica Yy
social” en Revista de Investigaciones Juridicas, Escuela Libre de Derecho, México,
afio 3, ntm. 3, 1979, p. 170.
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De acuerdo con los principios expuestos, haremos a continuacién el
analisis de los planes parciales en el contexto del sistema de planeacién.

9. Necesidad de un sistema de planeacion

En virtud de la gran complejidad del fenémeno urbano, no es posible
hacer la planeacién del mismo con un solo instrumento, sino por el con-
trario, se requiere de un sistema de actos de planeacién que sea armonico
y coherente.

De ahi que tanto la Ley General de Asentamientos Humanos, como la
Ley del Desarrollo Urbano del Distrito Federal prevean la constitucién de
sistemas de planeacién integrados por distintos planes, desde diversas pers-
pectivas territoriales —el primero— y territoriales y sectoriales —el segundo.

El sistema nacional se fundamenta en en el articulo 4 y en el capi-
tulo IV de la LGAH; y el sistema del Distrito Federal en los articulos
14 a 18, 41, 45 a 50, 57, 69, 79 y 84 de la LDU.

El sistema nacional de planeacién de los asentamientos humanos estd
integrado por cuatro tipos de planes: el nacional, los estatales, los mu-
nicipales y los de ordenacién de zonas conurbadas; por los decretos de
fundacion de centros de poblacién, y por las declaratorias de provisiones,
reservas, usos y destinos.

El sistema de planeacién del desarrollo urbano del Distrito Federal
estd integrado por el Plan Director, que se compone de: el Plan General,
los planes parciales, los sistemas de evaluacién y revision de los planes
y las declaratorias de zonificaciébn primaria —espacios urbanizados, areas
dedicadas al mejoramiento, dreas dedicadas a la conservacién y reservas
territoriales— y zonificacién secundaria —usos y destinos—, asi como con
el conjunto de reglamentos y normas técnicas o disposiciones relativos
al ordenamiento de los destinos, usos y reservas del territorio del Distrito
Federal y mejora en el funcionamiento y organizacién de los espacios
urbanizados —LDU, articulo 14.

Sin embargo, no estamos de acuerdo con tal interpretacién, en virtud
de que, segin la Constitucién, la facultad reglamentaria no corresponde
sino al Presidente de la Republica —articulo 89, fraccién I—. Estimafnos,
por otra parte, que el Plan Direcior y los reglamentos que se expidan
en materia de desarrollo urbano deben ser aprobados por el titular del
Poder Ejecutivo Federal, en virtud de que, como lo exponemos en este
ensayo, al tratar de la naturaleza juridica de los planes, éstos son en al-
guna medida materialmente legislativos.

d) El Plan General del Distrito Federal, que es donde se determinan
los objetivos, estrategias, procedimientos y programas fundamentales a cor-
to, mediano y largo plazos que regirdn el funcionamiento y desarrollo ur-
bano del Distrito Federal, condicionados al bienestar socioeconémico de-
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pendiente de ¢l —LDU, articulo 18, fraccién I—. El mismo fue aproba-
do por el Jefe del Departamento del Distrito Federal —G.O. del 15 de
marzo de 1980. )

e) Los planes parciales que resulten necesarios y cuyo fin sea la rea-
lizacién de alguno o varios de los objetivos del Plan Director —LDU, ar-
ticulo 18, fraccién II—. A la fecha no existe ningin plan parcial apro-
bado.

f) Las declaratorias de zonificacién primaria.

g) Las declaratorias de zonificacién secundaria.

Las declaratorias citadas aun no han sido expedidas.

Estos actos de planeaciéon son los que integran el sistema de planea-
cién de los asentamientos humanos vigentes en el Distrito Federal.

De acuerdo con los sistemas mencionados, los actos de planeacién que
deben regular el desarrollo urbano del Distrito Federal son:

a) El Plan Nacional de Desarrollo Urbano, que debe sefalar las lineas
generales del desarrollo urbano y las diversas opciones para su mds opor-
tuna realizacion —LGAH, articulo 11—. Esta fue aprobada por decreto
presidencial, D.O. del 21 de mayo de 1978.

b) El Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada Centro, que es el
instrumento en que se debe plasmar la planeacién y regulacién, que
para el desarrollo de los centros de poblacién en dicha zona hagan de
manera conjunta y coordinada la Federacién, los estados federados y los
municipios que se encuentren dentro del territorio de la misma. Este plan
no ha sido aprobado a la fecha.

¢) Los reglamentos, que segun la LDU —articulo 14— también forman
parte del Plan Director. A este respecto cabe observar que conforme al
articulo 13 de la ley “la planeacién del desarrollo urbano del territorio
estard a cargo del Jefe del Departamento del Distrito Federal... Las
facultades que concede este articulo al Jefe del Departamento del Distri-
to Federal podrin ser delegadas a la Direccién General de Planificacién
del propio Departamento”.

Conforme al precepto transcrito pareciera que el Jefe del Departa-
mento del Distrito Federal tiene la facultad reglamentaria para expedir
dichos reglamentos, puesto que a €l compete la planeacién del desarrollo
urbano en el territorio del Distrito Federal, y éstos forman parte, segun
el articulo 14, del Plan Director para el Desarrollo Urbano.

3. Objeto del Plan General

Este Plan tiene por objeto llevar a cabo el ordenamiento coherente y
sistemitico de todo el territorio del Distrito Federal y sefialar el marco
fundamental que deber4 regir el desarrollo urbano de dicho Distrito.

Analizando cudl es el propésito del Plan General antes mencionado,
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segun la fraccién I del articulo 18 de la LDU, llegamos a la conclusién de
que éste debe comprender lo siguiente:

a) La determinacién de los objetivos a los que se orientara el desarro- .
llo urbano del Distrito Federal, es decir, las finalidades del desarrollo
urbano de dicho Distrito.

Estos deben encaminarse a los tres grandes fines que en esta
materia seiala el articulo 27 de la CPEUM, y que son:

I. Hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y cui-
dar de su conservacién.

II. Lograr el desarrollo equilibrado del pais.

III. Lograr el mejoramiento de las condiciones de vida de la po-
blacién rural y urbana.

Lo anterior estd desarrollado en los articulos 3 de la LGAH y 3 de
la. LDU.

En este sentido, el Plan General sefiala como objetivos:

“Ordenar y regular el crecimiento y desarrollo del 4rea urbana
del Distrito Federal, para lograr una distribucién equilibrada de las
actividades econémicas y de la poblacién.

“Promover el desarrollo urbano integral y equilibrado del Distrito
Federal, para lograr una mejor distribucién de los componentes de
su estructura urbanas.

“Propiciar las condiciones favorables para que la poblacién del
Distrito Federal tenga acceso a los beneficios del desarrollo urbano,
en materia de suelo urbano, vivienda, infraestructura, equipamien-
to y servicios publicos. 3

“Conservar, mejorar y aprovechar el medio ambiente del Dis-
trito Federal, para contribuir al mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién”.*

Encaminados al cumplimiento de lo anterior, que es acorde con lo de-
terminado en el parrafo tercero del articulo 27 constitucional en relacién
con el desarrollo urbano general del pais, se establecieron en el plan
diversas politicas generales, que son los lineamientos que deben orientar
el cardcter del futuro desarrollo del Distrito Federal.

Estas politicas deberdn estar profundamente vinculadas con las decla-
ratorias de zonificacién primaria y tienen por objeto establecer las orien-
taciones respecto al crecimiento, conservacién y mejoramiento de los cen-
tros de poblacién en el referido Distrito.

b) Las estrategias, que se encaminardn a la realizacién de los obje-
tivos y que consisten en “definir, diseiar, evaluar y seleccionar los cami-

‘ Plan General del Distrito Federal. Nivel Normativo, p. 640.
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nos y medios alternativos convenientes para alcanzar los objetivos pre-
determinados. .."." ) .

¢) Los procedimiemos del Plan General, es dcr_lr, la secuencia de las
actividades que deben realizarse a fin de cumplir con los objetivos y
estrategias anteriormente mencionados. .

d) Los programas fundamentales a corto, mediano y largo plazo.

Esta programacién busca ordenar en el tiempo el desarrollo de las
actividades previstas en la planeacion; sin embargo, no existe un crite-
rio univoco que permita definirla.

Asi, por ejemplo, Carlos Garcia Oviedo y Enrique Martinez Use-
ros la entienden como el ordenar la previsién del desarrollo de los
planes;® Jiménez Castro dice que puede referirse a periodos de rea-
lizacién o a prioridades de actuaciéon y de recursos;” Alfonso Ponce
Robles define los programas como aquellos planes en los que no
solamente se fijan los objetivos y la secuencia de operaciones sino
principalmente el tiempo requerido para realizar cada una de sus
partes,® y la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publi-
cas los concibe como las formas de determinar los medios adecuados
para alcanzar los objetivos previstos en los planes.° Por otra parte,
algunos autores niegan la diferencia entre planeacién y programa-
cién. como es el caso de Adolfo Carretero Pérez, quien dice que
entre ambos términos la diferencia es puramente verbal y que los
mismos vienen a ser sensiblemente iguales.”

Lo anterior debe referirse al contenido del Plan Director sefialado en el
articulo 15 de la LDU, al que se hard mencién posteriormente al refe-
rirnos al contenido de los planes parciales.

Por ultimo, es pertinente aclarar cudl es la funcién del Plan General
en el proceso de planeacién, para lo que podemos citar la tesis de Testa,
a la que nosotros nos adherimos, que dice: el Plan General ““...contiene
la enunciacién de los criterios directivos de maxima exigencia a ser
obedecidos en la sistematizacién de los distritos existentes, en la construc-
ciébn de otros barrios nuevos, atendiendo a las necesidades actuales y a

s Plan Nacional de Desarrollo Urbano. Nivel Normativo, p. 29.

* Garcia Oviedo, Carlos y Martinez Useros, Enrique. Derecho Administrtivo, Edito-
rial EISA, Madrid, 1968, tomo I, p. 273.

* Jiménez Castro. Introduccién a la teoria administrativa. México, 1963, p. 128, cit.
por Garcia Oviedo, Carlos. op. cit, tomo I, p. 273.

* Ponce Robles, Alfonso. Administracion de empresas. Teoria y prdctica. México,
1973, primera parte, p. 165.

* S.A.H.O.P. Guia para la elaboracién de planes estatales de desarrollo urbano, Mé-
xico, 1978, p. 25.

. .Carrclem Pérez, Adolfo. “Naturaleza juridica de los planes de urbanismo”, en la
Revista de Derecho Urbanistico, Madrid, enero-febrero de 1970, p. 88.
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aquellas previsibles del futuro. El Plan sirve para determinar la direc-
cion general vigente para la transformacién y el desarrollo de los ntcleos
de construccion urbana, asegurando la coordinacién de todas las obras
en su caso necesarias'.1t

4. El Plan General y los planes parciales

para concebir las relaciones existentes entre el Plan General General
y los planes parciales —dado que el objeto de éstos es desarrollar lo que
el primero de ellos disponga— existen dos enfoques:

a) En virtud de que el Plan General y los parciales no son documen-
tos auténomos sino que forman parte del Plan Director del Distrito
Federal, como se desprende el articulo 18 de la LDU, se puede concebir
a los dos tipos de planes como integrantes de un solo proceso de pla-
neacion, en el que el primero va a determinar el marco general del
desarrollo urbano del Distrito Federal y los segundos van a desarrollar
lo contenido en dicho marco, a fin de que sea aplicable a la realidad ur-
banistica concreta, es decir, se encargarin de desarrollar el Plan Gene-
neral. En este ultimo caso, le Plan General no seria aplicable directamen-
te sino por conducto de los planes parciales, que son los que producirian
los efectos sobre gobernantes y gobernados.

b) El segundo enfoque, que es al que nosotros nos adherimos con-
cibe a los dos tipos de planes como normas obligatorias, con un rango
jerdrquico distinto, donde el primero de ellos determinarfa la ordena-
cion general del desarrollo urbano del Distrito Federal y los segundos
la desarrollarian, quedando subordinados a aquél. Es decir, ambos serian
obligatorios para gobernantes y gobernados, pero tendrian un grado di-
ferente de precision.

Segtin lo expuesto al principio de este punto, al Plan General corres-
ponde como su mismo nombre lo indica, determinar la ordenaciéon del
territorio del Distrito Federal; en tanto que a los planes parciales com-
pete desarrollar las disposiciones contenidas en el Plan General, con el
obj;eto de contribuir al cumplimiento de uno o varios de los objetivos
senalados en el mismo.

Los planes parciales constituyen un instrumento primordial para or-
denar el desarrollo urbano del Distrito Federal, de tal manera que no
podrian concebirse de manera aislada del Plan General, pues serian in-
operantes.

Por otra parte, tampoco es posible comprender la existencia de un plan
parcial que no esté encaminado al cumplimiento del Plan General, dado
que, segun lo determina la fraccién segunda del articulo 18 de la LDU,

" Testa. Disciplina” urbanistica. Milano, Giuffre, 1961, pp. 67-78, cit. por Spantigatti,
Federico. Madrid, 1973, p. 119.
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los planes parciales deben implementar uno o varios de los objetivos
del Plan General.

Nos adherimos a la opinién sustentada por Garcfa de Enterria en el
sentido de que “en el proceso de desarrollo y concrecién sucesiva de la or-
denacién urbanistica a partir del marco legal en que consiste el sistema
de planeamiento urbanistico, el Plan Parcial signifca su culminacién,
ocupando el wltimo escalén del mismo, a partir del cual comienza ya
la fase de ejecucién de la urbanizacién”,'? con la salvedad de que, en
lo que se refiere a la legislacién urbanistica del Distrito Federal, este
ultimo escalén debe perfeccionarse por medio de las declaratorias de zo-
nificacién primaria y secundaria, que son los instrumentos que hacen
obligatorio al Plan respecto a los gobernados.

Los planes parciales tienen también una enorme importancia en lo
que se refiere al desarrollo urbano, en virtud de que las autoridades
deben sujetarse exclusivamente a lo que la ley les permita; y si en la
LDU se dispone que el desarrollo urbano debera regularse por el Plan
General, que éste serd desarrollado por los planes parciales y que ambos
se perfeccionaran por las declaratorias de zonificacién correspondientes,
la autoridad administrativa para ordenar el desarrollo urbano del Dis-
trito Federal no puede hacerlo al margen de estos actos de planeacién,
pues, en ese caso, estaria violando la garantia de legalidad consagrada
por los articulos 14 y 16 constitucionales.

En el Distrito Federal el enfoque es semejante al tratamiento que en
Espafia se da al suelo urbanizable programado y al no programado;
al respecto existe una relacién intima entre los dos tipos de planes, entre
los que hay, como lo afirma Garcfa Enterria, una relacién dialéctica.’?

El criterio que se expone en los parrafos anteriores es el que inspira a
la LDU, como podemos deducir nosotros de las siguientes consideraciones:

a) Al determinar la fraccién primera del articulo 18 de la LDU el
contenido del Plan General, parece que el mismo tiene por objeto es-
tablecer el marco de la ordenacién del desarrollo urbano de dicho Dis-
trito, dejando a los planes parciales la regulacién especifica y la aplica-
ci6n de las modalidades a la propiedad impuestas por la legislatura.

b) La LDU establece el recurso de inconformidad solamente en con-
tra de los planes parciales, de lo que desprendemos que el espiritu del
legislador es que sélo éstos afecten los derechos de los gobernados. Si
esto no fuera asi, y el legislador previera que el Plan General y otras
disposiciones del Plan Director también lo hicieran, esta ley seria por
ende violatoria de la garantia de audiencia establecida por el articulo 14
de nuestra ley fundamental, si los planes deben ser materialmente ad-
ministrativos, éstos deben respetar dicha garantia; y si no lo son, no debe

2 Garcia de Enterrfa, Eduardo. Et al., op. cit, vol, I, p. 268.
® fbid., *p. 270.
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aprobarlos el Jefe del Departamento del Distrito Federal, pues como mds
adelante se verd éste no tiene facultad reglamentaria.

¢) Es pertinente observar también que no se cumple con la disposi-
cién contenida en el articulo 6 de la LGAH, en el sentido de que debe
participar la comunidad, por conducto de sus organismos representativos
legalmente constituidos, en la elaboracién de los planes de desarrollo
urbano, dado que no se establece dicha participacién en el procedimiento
de elaboraciéon del Plan General —LDU, articulos 21 y 22.

De lo expuesto anteriormente puede concluirse que existe una pro-
funda vinculacién entre el Plan General y los planes parciales que estos
Gltimos tienen por objeto desarrollar. A mayor abundamiento, citamos
a Garcia de Enterrfa que dice que “...puede definirse el Plan Parcial
como el instrumento de ordenacién integral y a nivel de detalle del terri-
torio, de carcter derivado y ejecutivo e inserto en el sistema legal de
planeamiento en el subsistema municipal, con el que culmina el proceso
de planificacion urbanistica y que constituye presupuesto necesario (sal-
vo en el suelo urbano, donde su funcién es asumida directamente por el
Plan General) para llevar a la préctica las determinaciones de planea-
miento”.1#

Segun el sistema que para la planeacién establece nuestra legislacién,
los planes parciales tienen la funcién de llevar hasta el ultimo detalle
lo planeado, por lo que estimamos aplicable la anterior definici6n, siendo
también acordes a nuestro derecho las demds caracteristicas que da el
autor citado respecto de tal clase de planes.

5. Jerarquia juridica de los planes parciales

El problema de la jerarquia juridica necesariamente incide en la posi-
bilidad de lograr una planeacién sistematizada y coherente, ya que.si se
considera que los diversos actos de planeacién son obligatorios y tienen
el mismo imbito material de validez —el desarrollo urbano— necesaria-
mente debe corresponderles una jerarquia entre ellos, como acontece con
el resto de las disposiciones del universo jurfidico vigente.

La planeacién debe obedecer a acciones sistematicas de la administra-
cién publica que se dirijan a alcanzar objetivos determinados. No deben
existir contradicciones entre los diversos actos juridicos de planeacién
que rigen la misma materia desde distintos 4mbitos territoriales o secto-
riales, y, en caso de que éstas se presenten, deben existir elementos que
permitan determinar la primacia de alguno de ellos, de acuerdo con su
ubicacién en el orden jerdrquico.

Al respecto existe un principio teérico general que debe regir en cuanto

W 1bid., p. 270.
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a la jerarquia de los planes. De acuerdo con ¢l. los planes que tengan
un Ambito territorial mds amplio y, por lo tanto, un contenido mas
general sefialaran los lineamientos fundamentales que de.ben respetar los
planes cuyo d@mbito territorial de validez es mads reduc.ldo; y entre los
planes que tengan el mismo 4ambito especial, los sectoriales deben estar
subordinados a los generales.

En relacién con lo expuesto en el pﬁrra{o anterior, cabe observar que
los planes parciales pueden regular los diversos aspectos de un drea del
territorio del Distrito Federal —teniendo por lo tanto un caracter terri-
torial— o referirse a un aspecto especifico de la planeacién —siendo por
lo tanto sectoriales.

En el Derecho urbanistico del Distrito Federal, sin embargo, no se
establece de una manera expresa la jerarquia de los actos de planeacion,
sin embargo, ésta puede desprenderse en atencién a las siguientes con-
sideraciones:

a) El Plan Nacional de Desarrollo Urbano se subordina a las bases y
objetivos nacionales de la planeacién econémica y social, segin lo deter-
mina el articulo 2 del Decreto Presidencial por el cual éste fue aprobado.

b) El Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada Centro debe subordi-
narse a las lineas generales del desarrollo urbano y a las diversas opciones
que, para su mds oportuna realizacién, ha determinado el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano para el Distrito Federal.

No debe perderse de vista que la planeacién urbanistica es obli-
gatoria para la administracién publica federal y que las dependen-
cias y entidades de ésta deben proveer en la esfera de sus respectivas
competencias al cumplimiento de los planes correspondientes y a la
exacta observancia de la planeacién urbana —LGAH, articulo 5y 9,
fraccion V—. Es obvio que no se cumplirfa con dicha obligacién
si el Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada u otro plan de
jerarquia inferior contradijera los planteamientos contenidos en el
Plan Nacional, ya que la administracion publica de la Federacion,
la de los estados federados y de los municipios, la Comisién de
Conurbacién que elabora el proyecto del plan y el Presidente de la
Replixblica que lo aprueba estdn obligados a dicha estricta obser-
vancia.

Por otra parte, fue intencién del legislador crear un sistema ar-
ménico y coherente, como se desprende del dictamen que emitie-
ron respecto al proyecto de Ley General de Asentamientos Huma-
nos las Comisiones Unidas de la Planeacién del Desarrollo Econo-
mico y Social, Estudios Legislativos, Puntos Constitucionales y Go-
bernacién de la Cimara de Diputados; en el que se sefiala que la
ordenacién y regulaciéon de los asentamientos humanos “se llevardn
a cabo como lo establece el articulo 4 en un Plan Nacional, planes
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estatales, municipales y planes de ordenacién de las zonas conur-
badas...” y que no debe descuidarse “...la idea de que entre los
planes Nacional, locales y municipales haya una coordinacién ade-
cuada a fin de pue éstos sean congruentes...”, lo cual implica, en
lo que se refiere al Plan Nacional, que para ser eficaz éste tenga
una jerarquia superior, dado que si esto no sucede seria muy dificil
establecer la coordinacién mencionada.

¢) El Plan Director del Distrito Federal, del cual forman parte los pla-
nes parciales en los términos del articulo 18. fraccién I, de la LDU, se
subordina al Plan de Ordenaciéon de la Zona Conurbada.

Hacemos esta afirmacién en virtud de las siguientes conside-
raciones:

En el caso de que se dé un fenémeno de conurbacién, es decir,
en los términos de la fraccién V del articulo 115 constitucional,
“cuando dos o m4s centros urbanos... formen o tiendan a formar
una continuidad geogréfica...”, la planeacion o regulaciéon de
dichos centros, en el caso de que correspondan a dos o mids en-
tidades federativas, se hara de manera conjunta y coordinada por
la Federacién, los estados federados y los municipios dentro de
cuya circunscripcién territorial estén ubicados los centros de po-
blacién y su 4rea de influencia. Esta planeaci6n y regulacién se
hara de acuerdo a la ley federal de la materia —Ley General de
Asentamientos Humanos.

La Ley General determina al respecto, en su capitulo III, que
la planeacién y regulacién de la zona respectiva —zona conurbada—
se har4 conjunta y coordinadamente por los tres niveles de gobierno;
esto se aplica a toda la planeacién y regulaciéon de los asentamientos
humanos y no sélo a una parte de ella, por lo cual, cuando la ley
nos distingue no es licito al jurista distinguir.

Por lo anterior, en las zonas conurbadas, como es el caso del Dis-
trito Federal, no puede llevarse a cabo una planeacién y regulacion
de los asntamientos humanos aislada que difiera a la hecha de ma-
nera conjunta y coordinada; si ésta se da, para que s€a valida, debe
incorporarse al Plan de Ordenacién o transcribir exactamente lo
que el Plan de Ordenacion determine. :

Para ello bastarfa simplemente que la Comisién de Conurbacién
del Centro, en una de sus sesiones, incorporara cualquier acto de
planeacién del Distrito Federal al Plan de Ordenacién y que el
Presidente de la Republica aprobara dicha incorporacién mediante
el decreto correspondiente.

d) Dentro del Plan Director es obvio que los planes parciales deben
subordinarse al General, segin lo determina la fraccion 1I del articulo
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18 de la LDU, ya que aquéllos tienen por objeto_desarrollar uno o va-
rios de los objetivos del Plan General y esto implica una subordinacién

a los mismos. y . '
e) A los planes parciales deben subordinarse las declaratorias de zoni-

ficacién primaria o secundaria que los perfeccionen, ya que a la luz de
una interpretacién sistemdtica del capitulo IV de la LGAH y de las
disposiciones aplicables de la LDU y del RZ. puede aducirse que el
objeto de estas declaratorias es perfeccionar diversos planes, entre los
ue se encuentran los planes parciales, en lo que se refiere a su inciden-
cia sobre el suelo, como se analizard posteriormente al tratar del perfec-
cionamiento de los planes parciales por medio de las declaratorias de
zonificacién.

f) Los actos administrativos urbanisticos que se lleven a cabo deben
ajustarse a lo que dispongan los planes y declaratorias, como puede des-
prenderse de los articulos 43 y 46 de la LGAH y 11, 20, 28, 29, 36 y demds
aplicables de la LDU.

g) Respecto a la propiedad, posesion o cualquier otro derecho sobre
bienes inmuebles, éstos serin determinados por las modalidades que,
establecidas por la legislatura, sean impuestas por conducto de los planes
y perfeccionadas por medio de las declaratorias de zonificaciéon o por las
limitaciones que mediante indemnizacién imponga el Ejecutivo a los
derechos de propiedad y los gobernados. Esto lo analizaremos posterior-
mente al tratar de los efectos de los planes.

6. Contenido de los planes parciales

Entre las disposiciones de la LDU y del RPP podemos distinguir dos
tipos de contenido de los planes parciales, a saber: un contenido formal o
documental y un contenido material o sustantivo.

a) Contenido formal o documental

El articulo 26 de la LDU establece el que hemos denominado con-
tenido formal o documental de los planes parciales. El precepto se re-
fiere a los proyectos de planes parciales, pero estimamos que el conte-
nido formal o documental de los proyectos de planes parciales debe ser
exactamente igual al de los planes parciales definitivos que se aprueben,
conforme lo establece el articulo 27 del mismo ordenamiento.

Sin embargo, es conveniente observar que en el RPP, articulo 6, se
habla del anteproyecto de plan parcial, pero es pertinente aclarar que
lo que deben contener éstos, segtin este articulo, es mds amplio que lo
sefialado en el articulo 26 ya citado de la LDU.
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En estas circunstancias, consideramos que el contenido formal de los
planes parciales es el siguiente:

I Memoria descriptiva, que incluya, de acuerdo con lo que dispone el
RPP en el articulo 6, fraccion I, II y III, las obras equipos, instala-
ciones y servicios que se proponga se ejecuten, utilicen, modifiquen u
organicen; las razones por las cuales el anteproyecto se integra a los fines
u objetivos del Plan General aprobado, y el anteproyecto arquitecténi-
oy estructural, en su caso, que cubra los aspectos generales de las
mismas.

Lo anterior no quiere decir que en todo plan parcial se deba llegar
al detalle de anteproyecto arquitecténico y estructural, puesto que esto
implica un nivel que s6lo se logrard para obras o proyectos concretos.

Respecto de esta memoria de los planes parciales, es pertinente sefialar
que el documento en que se contenga puede organizarse con la estructura
formal que para los planes directores de centros de poblacién ha esta-
blecido, en forma pragmdtica, la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Piblicas; estructura que ha plasmado también la Direccibn Ge-
neral de Planificacién del Departamento del Distrito Federal en la guia
para la presentacién de los planes parciales de desarrollo urbano de
las delegaciones y que fue tomada del Plan Nacional de Desarrollo Ur-
bano.

Dicha estructura formal es la siguiente:

— Nivel Normativo

— Nivel Estratégico

— Corresponsabilidad Sectorial
— Nivel Instrumental

IL La documentacién de cardter técnico, dentro de la que obviamente
se encuentran los estudios sobre la mejor utilizacién de los recursos ma-
teriales, humanos y técnicos disponibles en la zona para la realizacién
del proyecto —RPP, articulo 6, fracciéon VI—; los resultados previsibles
que se obtendrdn con la ejecucién del proyecto en beneficio del Distrito
Federal y de sus habitantes —RPP, articulo 6, fraccion VII—; las carac-
teristicas y condiciones del espacio urbano y de la zona circundante —RPP,
articulo 6o. fraccion IX—.

También estimamos que dentro de la documentacién referida pueden
incluirse los planes que representan graficamente los distintos elemen-
tos del plan parcial de que se trate.

II1. Los plazos maximos de iniciacion y término de las etapas de rea-
lizaciéon en que deben cumplirse, lo que coincide con lo dispuesto por
la fraccién V del articulo 6 del RPP.

IV. La fecha de revisién de los planes parciales, que debe incluirse
en el decreto o acuerdo aprobatorio de los mismos.
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V. La documentacién necesaria para que la Comisién de Operacion
Fconémica rinda el dictamen correspondiente. Al respecto los antepro-
yectos de planes parciales deberdn contener el antepresupuesto de la pro-
posicién de que se trate, asi como los estudios econémicos y financieros
preliminares, cuando por las caracteristicas del anteproyecto se requieran
—RPP, articulo 6, fraccion VIII—.

VI. La relacién de predios afectados, lo que coincide con lo dispuesto
por las fracciones IX y XI del articulo 6 del RPP.

VIL La relacién del 4rea de influencia del Plan para efectos impositi-
vos y la solicitud de modificacién o cancelacion.

VIII. La indicacién del plazo para que los afectados presenten sus
inconformidades.

b) Contenido material o sustantivo.

Los planes parciales que se aprueban conforme a las disposiciones esta-
blecidas en la LDU y en sus reglamentos, desde el punto de vista ma-
terial, deben contener fundamentalmente las medidas necesarias para
realizar alguno o varios de los objetivos del Plan Director, tal como se
sefiala la fraccién II del articulo 18 de la LDU. Al respecto es pertinente
mencionar que, aunque la fraccién II comentada se refiere a los objetivos
del Plan Director, éstos se establecen en el Plan General del Plan Direc-
tor, tal como lo dispone la fraccién 1 del mismo precepto.

Ahora bien, para tener una idea completa de cuiles deben ser los
objetivos o determinaciones que los planes parciales deben implementar,
resulta conveniente citar aqui lo dispuesto por el articulo 15 de la LDU,
respecto del contenido del Plan Director. Dicho precepto dispone lo si-
guiente:

“El Plan Director contendra:

“]. Las determinaciones relativas a:

“a) Los destinos, usos y reservas del territorio y del espacio, para
cuyo efecto se dividird el territorio del Distrito Federal en zonas, de
acuerdo con sus caracteristicas, destino de los predios y condiciones
ambientales;

“b) Las politicas y procedimientos que eviten la concentracion
de la propiedad inmueble, para que ésta pueda cumplir con su fun-
cién social;

“c) Las politicas encaminadas a lograr una relacién conveniente
entre la oferta y la demanda de viviendas;

“d) Los derechos de via y de establecimiento correspondientes 2
los servicios publicos;
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“e) Los espacios destinados a las vias publicas y las especificacio-
nes y normas técnicas relativas a su disefio, operacion y modifica-
cion;

“f) Las caracteristicas de los sistemas de transporte de pasajeros
y de carga que se utilicen en las vias publicas;

“g) Las zonas, edificaciones o elementos que formen el patrimonio
cultural urbano, para preservarlo y asignarle un uso conveniente;

“h) Las zonas y edificaciones que deben ser mejoradas;

“j) Las caracteristicas y normas técnicas a que deban sujetarse las
construcciones privadas y publicas, a fin de obtener su seguridad,
buen funcionamiento y mejoramiento estético;

“j) Las caracteristicas y normas técnicas de la construccion y dis-
tribucién de infraestructura, servicios y equipos urbanos;

“k) Las caracteristicas y especificaciones de las fusiones, subdivi-
siones, relotilicaciones, fraccionamientos y demds modalidades de los
terrenos;

“l) Las caracteristicas y normas técnicas de la vivienda;

“m) Las medidas necesarias para el mejoramiento del medio am-
biente y para la reduccién de la contaminacién del agua, del suelo
y de la atmésfera;

“n) Las medidas necesarias para mejorar el paisaje urbano;

“IL Las estipulaciones que correspondan a los actos que tengan
que realizar el Departamento del Distrito Federal, de conformidad
a lo que dispongan las comisiones de conurbacion;

“III. Las estipulaciones que correspondan a los convenios que lle-
gue a celebrar el Departamento del Distrito Federal con:

“a) Las entidades de la Federacién, Secretarias de Estado, orga-
nismos, dependencias oficiales y paraestatales, y los particulares, para
coordinar la solucién de los problemas que afecten el desarrollo ur-
bano;

“b) Los propietarios de inmuebles ubicados en las zonas conside-
radas deterioradas, para llevar a cabo los programas de regenera-
cién”.

En consecuencia, el contenido material o sustantivo de los planes par-
ciales esta predeterminado por lo dispuesto en el articulo 15 de la LDU
y en el Plan General del Plan Director.

Respecto al articulo que acabamos de transcribir encontramos una
falta de sistematizacién en lo que se refiere a los incises de la fraccién
primera del mismo, dado que mezcla disposiciones materialmente legisla-
tivas —como son las contenidas en los incisos b), ¢), f)s i), 1) k), 1), m)
y n)—, determinaciones que implican la realizacién de actos de gobier-
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nos —b) y ¢)—, y disposiciones que se refieren a la zonificacién primaria
y secundaria —tales como las expresadas en los incisos a), b), e), g) y h)—.
Este es un ejemplo de la falta de sistematizacién de la Ley, que se refleja
también al determinar cual debe ser el contenido de los planes, ya que
esto lo hace en diversos articulos que son confusos en muchas de sus
partes —LDU, articulos 14, 15, 17, 18, y 26—.

Por otra parte queremos recalcar que los planes parciales que se emi-
tan con base en la LDU también deberin comprender, con cardcter sus-
tantivo, las determinaciones relativas a los plazos mdximos de iniciacién
y término en que las etapas de realizacién deban cumplirse, la fecha
de revision del plan, los estudios para que la Comisién de Operacién
Econdémica rinda el dictamen correspondiente, la relacién de predios afec-
tados y la relacién del drea de influencia del plan parcial para efectos
impositivos y de solicitud de modificacién o cancelacién, como lo esta-
blece el articulo 26 de la LDU, ya comentado.

Esta ultima afirmacién no contradice, de ningin modo, la que hicimos
anteriormente en el sentido de que el articulo 26 de la LDU determina
el contenido formal o documental del plan, puesto que si bien es cierto
que estos instrumentos deben estar divididos desde el punto de vista
formal en los capitulos que indica dicho precepto, también lo es que en
el articulo mencionado se establece parte del contenido sustantivo o ma-
terial de los mismos.

Existen ademi4s en la LDU otras disposiciones que indican el conte-
nido material de los planes parciales, adicionalmente a lo que para el
caso establece el RPP.

Nos referimos fundamentalmente a la ejecucién de obras vinculadas
con el desarrollo urbano, que conforme con el articulo 36 de la LDU de-
ben sujetarse a lo dispuesto por el Plan Director. A este respecto debemos
decir que tales obras pueden estar previstas en planes parciales, lo que
se corrobora con lo dispuesto en el inciso g) del articulo 4 del RPP, que
se refiere a los anteproyectos para construcciones y estructuras que de
acuerdo con el RZ deben aprobarse conforme al trdmite establecido en
el propio reglamento.

Los anteproyectos de la estructura vial pueden ser estimados como
planes parciales, a juicio del Departamento del Distrito Federal —LDU,
articulo 58—, a lo que también se refieren los incisos h) e i) del articulo
4 del RPP, que catalogan como anteproyecto de tales planes los relativos
ala estructura vial, cuando asi lo determine el Jefe del Departamento
del Distrito Federal a propuesta de la Direccién General de Planificacion,
y l'os anteproyectos de nuevos derechos de via o la ampliacién de los y2
existentes.

También deben ser aprobados como planes parciales los fraccionamien-
tos de terrenos —LDU, articulo 69 y RPP, articulo 4, inciso f)—, enten-
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diéndose como tales la divisién de un terreno en lotes cuando se requiera
el trazo de una o mds vias publicas —LDU, articulo 61-.

Respecto de la vivienda, el articulo 78 de la LDU establece la facul-
tad del Departamento del Distrito Federal de determinar cudndo, de
acuerdo con las caracteristicas del anteproyecto, un conjunto habitacional
debe ser considerado como plan parcial. Al respecto, el articulo 4 del
RPP, en su inciso ¢), considera como tales los anteproyectos de conjuntos
habitacionales que comprendan mis de 250 viviendas.

La LDU define el mejoramiento como la actividad tendiente a reor-
denar el desarrollo del Distrito Federal y renovar sus dreas urbanas —ar-
ticulo 46— y a su vez habla de los planes parciales de mejoramiento
_articulo 81—, por lo que entendemos que en el Distrito Federal las
acciones de mejoramiento deben estar previstas en planes parciales, tal
como lo dispone el inciso d) del articulo 4 del RPP, pero atn mds
los espacios dedicados al mejoramiento, segtin la fraccién III del articulo
4o. del RZ, son objeto de la llamada zonificacién primaria.

También se pueden considerar, a juicio del Departamento del Distrito
Federal, como planes parciales los anteproyectos para la instalacién, cons-
truccién o modificacién de la infraestructura y del equipo urbanos —LDU,
articulo 84 y RPP, articulo 4o., inciso j)—.

El significado de infraestructura y equipo urbano nos lo da el articu-
lo 83 de la LDU.

Para complicar atn miés el panorama del contenido material de los
planes parciales, el RZ también contiene disposiciones al respecto, siendo
la fundamental de ellas el articulo 60, que establece que se seguird el
trdmite previsto en el RPP, para dedicar un predio o construccién a un
uso o destino, cuando en el reglamento o en las declaratorias asi se
sefale.

No estamos de acuerdo en que las declaratorias puedan determinar los
casos en que los particulares deban sujetarse al trimite que para los
planes parciales seniala el reglamento, puesto que ello significa que la
autoridad pueda ejercer no una facultad discresional sino una facultad
arbitraria, sin sujecién a las normas legales reglamentarias; lo cual im-
plica una violacién a la garantia de legalidad establecida en el articulo
16 constitucional y que esas declaratorias no estarian debidamente fun-
dadas ni motivadas, por lo tanto.

Seria aconsejable reformar la LDU y sus reglamentos para determinar
con claridad el contenido de los planes parciales, ya que su redaccién
actual dificulta terriblemente, por su falta de sistematizacién, el enten-
dimiento y aplicacién adecuados de sus disposiciones.

Una virtud importantisima de cualquier ordenamiento juridico es el
constituir un instrumento adecuado y claro en manos de la administra-
cion, para que ésta pueda cumplir los mads altos objetivos de justicia
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seiialados en el articulo 27 constitucional, sin olvidar la legitimidad ju-
ridica de los gobernados.

En el RZ se establece también, respecto de los usos y destinos es-
peciales, los que deben autorizarse siguiendo el procedimiento previsto
en el Reglamento de los Planes Parciales. Tales usos y destinos especiales
son: depositos y distribuidoras de gas y combustibles derivados del pe-
tréleo; depdsitos y ventas de explosivos; rastros y central de distribuidoras
de abastos; depdsitos, incineradoras e industrializadoras de desechos sé-
lidos, deshuesaderos y depdsitos de chatarra: terminales de camiones, au-
tobuses, trenes, aeropuertos y helipuertos; estaciones de television con
acceso al publico y auditorio; arenas, especticulos deportivos, plazas de
toros, hipédromos, autédromos, galgédromos, estadios y autocinemas; clu-
bes deportivos, bafios, albercas publicas y balnearios; minas y canteras,
y reclusorios.

De la anterior enumeracion se colige que los planes parciales pueden
referirse a una obra determinada, aunque no necesariamente, puesto que
pueden emitirse con un contenido mucho mds amplio.

7. Naturaleza juridica de los planes parciales

Para definir cudl es la naturaleza juridica de los planes parciales es
necesario tratar primeramente de definir cudl es la de los planes en ge-
neral. Este problema constituye una cuestion de gran importancia, no
sélo desde un angulo tedrico sino también préctico, ya que de ella depen-
derdn en gran medida los efectos de los mismos.

Esta puede enfocarse desde dos puntos de vista: formal y material.

La naturaleza formal depende del 6rgano que los expida o apruebe; asf,
por ejemplo, si son expedidos o aprobados por el Presidente de la Repu-
blica o por el Jefe del Departamento del Distrito Federal son formal-
mente administrativos, y si lo son por el Congreso de la Unién son for-
malmente legislativos.

La clasificacién de los actos desde el punto de vista formal es mds téc-
nica que juridica.

Los actos desde el punto de vista material se clasifican atendiendo a la
naturaleza propia de los mismos, independientemente del érgano que los
emita, asi, los planes tendrin, en lo que corresponda, el cardcter de actos
materialmente legislativos si son generales, abstractos, obligatorios y ori-
ginales; de materialmente administrativos si son particulares, concretos,
obligatorios, derivados de los actos originales y no dirimen un conflicto
de derecho, v de materialmente jurisdiccionales los de cardcter particular,
concreto, obligatorio y derivado que van a dirimir, en base a los actos
materialmente legislativos, un conflicto de derecho. Lo anterior, con ex-
cepcion de los actos de gobierno, en relacién con los cuales dice Roberto
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Rios Elizondo, después de exponer el pensamiento de los diversos juristas
y politologos, que “no producen efectos particulares ni generales”,'> aun
cuando mas adelante se contradice al sostener que:

“No tiene, en consecuencia, €l acto de gobierno, una categoria juridica
propia, distinta de la del acto administrativo, y ello es debido a ser de
igual naturaleza material y formal. Se acepte o no esta opinién, no debe
olvidarse que el acto administrativo es, en rigor, el ntcleo conceptual del
Derecho administrativo.”1® Sin embargo, consideramos que estos actos tie-
nen una naturaleza materialmente legislativa.

Un ejemplo de la clasificacién de los actos desde el punto de vista
formal y material se presenta en el cuadro siguiente:

Naturaleza
formal
Legislativa Administrativa  Jurisdiccional
Material
Legislativa Ley Reglamento  Jurisprudencia.
Administrativa Admisién de Acto adminis- Nombrar y remo-
nuevos estados;  trativo. ver funcionarios.
cambios de resi-
dencia de los
poderes.
Jurisdiccional. Juicio de los de-  Resoluciones Sentencia.
litos oficiales; restitutorias de
desafuero. tierras y aguas.

Tanto los planes parciales, como los demds que tienen vigencia en el
territorio del Distrito Federal, son formalmente administrativos, ya que,
como se expone al tratar de su naturaleza material, deben ser emitidos
por el Presidente de la Republica y elaborados por 6rganos administrati-
vos; en el entendido de que estamos €n desacuerdo con la LDU, que
otorga, de manera anticonstitucional, la facultad de aprobarlos al Jefe
del Departamento del Distrito Federal, como veremos posteriormente.

Sobre la naturaleza material de los planes el problema es mds arduo, ya

5 Rios Elizondo, Roberto. El acto de Gobierno. Editorial Porria, S. A., México, 1975,
p- 394.
" Ibid., p. 423.
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que para definirla debe acudirse no sélo a la regulacién y a la planea-
cién. sino también al contenido mismo de éstos.

El tratamiento de este tema no ha sido univoco por los diversos trata-
distas de Derecho urbanistico. Al respecto vale la pena mencionar las

principales corrientes de la doctrina nacional y extranjera, clasificadas en
los siguientes grupos:

a) Los que sostienen que los planes son actos materialmente legislativos.

b) Los que afirman que los planes son actos materialmente adminis-
trativos.

¢) Los que sostienen que los planes son actos materialmente adminis-
trativos de eficacia general.

d) Los que se adhieren a la teoria de la naturaleza mixta, material-
mente administrativa y legislativa.

e) Los que afirman que existe una cierta gradacién en la naturaleza
de los planes, que va de materialmente legislativa a materialmente admi-
nistrativa.

f) Los que no le dan a los planes ningun contenido de obligacién
juridica.

La primera de las tesis, 0 sea la que identifica los planes urbanisticos
con actos materialmente legislativos, fue sustentada en México por An-
drés Alarcon Segovia, en Espaila por Adolfo Carretero Pérezl” y en Italia
por Ortolani, Casalin y Giacobelli'® y por la jurisprudencia del Consejo
de Estado y del Tribunal Supremo. Alarcén Segovia se adhiere a esta tesis
“en razén de que primero los planes deberan ser publicados en forma
abreviada en los peri6dicos oficiales y en los de mayor circulacion, lo
que da el requisito de la publicidad del ordenamiento. En segundo lu-
gar, la tesis se sustenta en que son obligatorios, ya que el articulo 5
de la ley obliga implicitamente a las autoridades municipales, federales
y estatales a su cumplimiento, por lo que el poder vinculativo del plan
no solamente est4 orientado a los particulares receptores sino a la pro-
pia administracion. En tercer lugar, se manifiesta la ejecutividad del
plan respecto a la administracién en el propio articulo 5, ordenando
que las autoridades deberin informar a las superiores responsables de
la ejecucién de los planes cuando alguna dependencia falte al cumpli-
miento de la ley; por ultimo, como una cuarta manifestaciéon probato-
ria de la tesis mencionada, los planes tienen una vigencia indeterminada,
ya que la ley no determina un plazo o término expreso para su vigencia,
esto altimo se deduce ticitamente en razén de que la ley no especifica
ningtn 4mbito temporal de vigencia.”

“Dado leo anterior, se manifiesta con claridad que los planes son equi-

7 Carretero Pérez Adolfe. Op. cit., p. 97 y 98,
® Casalin. Brevi appunti sulle convenzioni urbanistiche Giur. Ital, 1979, vol. I,
nim. 1, 873. cit. por Spantigatti Federico. Op. cit, pp. 135 y 187
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valentes a los reglamentos administrativos, ya que tienen las caracterfs-
ticas de generalidad, permanencia, poder vinculativo y, por ultimo, ser
aprobados por un organo ejecutivo,”1?

La teoria de los planes como actos materialmente administrativos ha sido
sostenida por Sandulli, Benvenuti y Federico Spantigati;*® este ultimo
autor expone varios argumentos, de los cuales podrfan hacerse extensi-
vos al caso de México los siguientes:

“El primero y fundamental es el de la naturaleza de las prescripcio-
nes que en el plan se contienen; sus normas afectan, imponiendo
limitaciones, a los derechos de los sujetos privados (propiedad), con
modalidades tipicas de la actuacién administrativa.

"El segundo motivo es el de que, si el plan regulador general fuera
un acto normativo, o sea, un reglamento, se convertirfa en un dupli-
cado del reglamento de la construccién; la presencia de los actos no
seria necesaria si estuvieran revestidos de la misma naturaleza y
no cupiera diferencia entre uno y otro.”#

La tesis de que los planes urbanisticos son actos materialmente admi-
nistrativos de eficacia general es sostenida por M.S. Giannini,*? que les
da un cardcter andlogo a las 6rdenes generales de la administracién de
entrega de mercancias a los desposeidos, apertura y cierre de la época
de caza, anuncio de concurso y oposiciones, etcétera.

La afirmacién de que los planes urbanisticos son actos materialmente
administrativo-normativos ha sido sostenida por Vignocchi-Berti, Alibran-
di, Santaniello,® y la argumentaciéon principal consiste en que pueden
distinguirse en el texto de los planes urbanisticos disposiciones que tienen
cardcter de generalidad, abstraccién, originalidad y obligatoriedad, y otras
que son particulares, concretas y derivadas y obligatorias. La coexistencia
de ambos tipos de disposiciones en un mismo acto juridico no autoriza a
calificarlo en una u otra forma, segin sea el efecto predominante o el
n'l‘lcleo esencial de una actividad, dado que si en un acto juridico se con-
tienen determinaciones legislativas y administrativas, el jurista sélo debe
limitarse a reconocerlo.

® Alarcén Segovia, Andrés. Legislacion urbanistica federal, Inédito, p. 21.

® Sandulli. Appunti per uno studio sui piani regolatori. Riv. Giur. Edil.,, {1958.
II, 132. Benvenuti. Efficacia ed esecutivita dei piani regolatori generali. Rass Bl
1956, pp. 183, cit. por Spantigati Federico. Op. cit., pp- 185 y ss.

% Spantigati, Federico. Op. cit., pp. 137 y 138.

2 Giannini. Sull' imputazione dei piani regulatari. Giur. Compl. Cassaz, Civile, 1950,
882; Provvedimenti administrativi generali e regolamenti ministeriali, Foro H. 1958, III,
19; Sulle zone bianche dei piani regolatori, Giust, Civile, 1955. 11, 252, cit. por Spantigati,
Federico. Op. cit., pp. 185 y ss.

® Alibrandi. Rassegna di giuris prudenza in materia di norma integrative delle dis-
posizioni del Codice Civile sui rapporti di vicinato. Riv. Giur. Edil., 1960, 11, 73, cit.
por Spantigati, Federico. Op. cit,, pp 133 y 134.
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Por otra parte, José Luis Villar Ezcurra, bgs:’mdgse en la teoria de.los
grupos normativos elaborada por Villar Palasi, sostiene que no es posible
considerar los planes de urbanismo como un todo ho_mogéneo y que “en
tal sentido resulta forzoso admitir una cierta gradacién en las distintas
clases de planes urbanisticos existentes, de forma que._desd.e el plan nacio-
nal hasta el proyecto de urbanizacion, la naturaleza juridica de estos ins-
trumentos se ird alejando cada vez mds de la norma y decantindose hacia
el acto administrativo. Se trata en suma de una simple gradacién norma-
tiva en la que, como todo proceso de transformacion, existen zonas de
penumbra de dificil catalogaciéon. Tal es lo que acontece en este caso
con los planes parciales de ordenacién, que parecen encontrarse en el
quicio de este proceso”.2* A esta teoria nosotros nos adherimos, con la
salvedad de que afirmamos que los planes van de predominantemente
legislativos, conservando siempre, en lo que corresponde al caso de Mé¢-
xico, una naturaleza material mixta: legislativo-administrativa.

La ultima posicién, que afirma que los planes urbanisticos no tienen
ninguna obligatoriedad juridica, convierte a éstos en orientaciones a las
que pueden o no sujetarse, sin ninguna responsabilidad, las gestiones ur-
banisticas de gobernantes y gobernados.

De acuerdo con lo expuesto, pueden hacerse, en relacion a los planes
parciales, las siguientes consideraciones:

a) En primer término, tiene singular importancia definir quién debe
aprobar los planes parciales, porque de ahi se sigue si éstos pueden con-
tener disposiciones materialmente legislativas o si, por el contrario, sélo
determinaciones materialmente administrativas.

Al respecto, los articulos 13 y 27 de la LDU determina que quien debe
aprobar los proyectos de planes parciales es el Jefe del Departamento del
Distrito Federal, por cuyo conducto el Presidente de la Republica ejer-
cerd el gobierno de dicho distrito, segin se dispone en el articulo primero
de la LODDF.

El Jefe del Departamento es quien tiene a su cargo dicha dependencia,
que forma parte de la Administracién Publica Federal.

En relacion con esta atribucién del Jefe del Departamento, nosotros
sostenemos que es anticonstitucional porque viola el principio de sepa-
racién de poderes contenido en el segundo pérrafo del articulo 49 de
nuestra ley fundamental y en virtud de que el Jefe del Departamento
del Distrito Federal sélo puede realizar actos materialmente administra-
tivos, sin excepcién, ya que el principio de separacién de poderes citado
no tiene mis excepciones que las plasmadas en la misma Constitucioén,
y que son:

* Villa Ezcurra, Jos¢ Luis. “En torno a la naturaleza jurfdica de los planes de urba-
nismo”, en Revista de Derecho Urbanistico, afio XIII, nimero 64, Madrid. Julio-agosto-
septiembre, 1979.
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La prevista en el articulo 29, para el caso de suspensién de garantias.

La prevista en el articulo 131, en materia de comercio exterior.

Los reglamentos administrativos expedidos por el Presidente de la Re-
pl’xl)lica, en uso de las facultades que le otorga el articulo 89, fraccién 1
de la Constitucién, interpretado a la luz de lo que dispone el inciso
¢) de la fraccién VIII del articulo 107 constitucional.

Fl Consejo de Salubridad General, que, de acuerdo con lo que dispone
la primera base de la fraccién XVI del articulo 78 constitucional, tiene
atribuciones para dictar disposiciones generales y obligatorias en el pais.

b) Los planes parciales no pueden encuadrarse en ninguno de los su-
puestos expresados en el inciso anterior, por lo que para ajustarse a las
disposiciones constitucionales deben contener exclusivamente disposicio-
nes materialmente administrativas. Si el Jefe del Departamento del Dis-
trito Federal los aprueba con determinaciones materialmente legislativas
se extralimitaria en sus atribuciones y los planes por lo tanto serfan anti-
constitucionales; al respecto debemos anticipar que el contenido de los
planes, como se desprende del articulo 15 de la LDU, contempla varios
aspectos que son materialmente legislativos, como los que se encuentran
en los incisos b), ¢), f), i), i), k), 1), m) y n) de la fraccién 1 del referido
articulo.

Lo expuesto anteriormente podria subsanarse si dichos instrumentos
se incorporan al Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada Centro y se
aprueban por el Presidente de la Republica, o si se modifica la LDU vy
se otorga al titular del Ejecutivo Federal la facultad de aprobarlos.

¢) Es procedente observar que la planeacion y regulacién de la zona
conurbada debe hacerse en el Plan de Ordenacién de la misma, lo cual
serfa de por si una razén suficiente para incorporar los planes parciales
a dicho Plan, dado que el territorio del Distrito Federal estd compren-
dido dentro de la mencionada zona, de acuerdo con las razones expuestas
en el inciso ¢) del niimero 5 de este articulo.

8. Efectos de los planes parciales

Una vez aprobados, publicados e inscritos en el Registro del Plan Di-
rector y en el Registro Publico de la Propiedad, los planes parciales serdn
obligatorios para los particulares y las autoridades en los plazos que para
el efecto se seiialen, tal como se dispone en el articulo 28 de la LDU. Es
conveniente aclarar que los planes parciales no existen, no pueden surtir
sus efectos, ya que técnicamente mientras no hayan sido cumplidas las
etapas mencionadas. Como sostenemos al tratar del procedimiemo, la ins-
cripcion en los registros y la publicacién en la Gaceta Oficial y en los
periddicos de mayor circulacién también tienen cardcter de constituti-
vos, segin se desprende de los articulos 22, 27 y 28 de la LDU y 4 de
la LGAH.
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Hecha la anterior consideracién preliminar, a continuaciéon nos referi-
remos a los efectos de los planes parciales. Como se_df:sprt?n(le del pre-
cepto citado al principio de este apartado, _pueden distinguirse dos tipos
de efectos: efectos con relacién a las autoridades, y efectos con relacién
a los particulares o gobernados. |

a) Efectos con relacion a las autoridades.

En relacién con las autoridades, los planes producen los siguientes
efectos: '

— Obligacién de publicarlos en forma abreviada en el DO, en la GO
_LDU, articulo 27— y en los diarios de mayor circulacion —LGAH, ar-
ticulo 4—.

— Obligacién de proveer a la exacta observancia de los mismos en el
4mbito de sus respectivas competencias —LGAH, articulos 5 y 9, frac-
cion V—.

La ejecutoriedad de los planes y de las declaratorias de zonificacién
primaria y secundaria se deduce de su propia naturaleza y, de su obliga-
toriedad respecto a las autoridades y respecto a los gobernados. Por eje-
cutoriedad entendemos, con Juan Carlos Cassagne: “...La facultad atri-
buida por el ordenamiento juridico a la Administraciéon puablica para
disponer la realizacién o cumplimiento del acto administrativo sin inter-
vencién judicial, acudiendo, de ser necesario, al empleo de procedimien-
tos de ejecucién para llevarlo a cabo”.25

En nuestro derecho, como lo veremos al tratar de los efectos de los
planes en relacién con los particulares, la administracién tiene faculta-
des que afectan indudablemente la esfera juridica de éstos, sin que para
ejercerla requiera acudir a los tribunales.

— Obligacién de expedir licencias de construccién, reconstruccion, am-
pliacién o cualesquiera otras relacionadas con predios que resulten afec-
tados, s6lo si las solicitudes correspondientes estdn de acuerdo con el plan
—LDU, articulo 29—. Si las correspondientes licencias o autorizaciones no
estin de acuerdo con los planes serin nulas.

— Obligacién a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
de tomar las medidas necesarias para que las instituciones de crédito s6lo
autoricen operaciones acordes con los planes —LGAH, articulo 15—.

— Obligacién para los notarios de s6lo dar fe y extender escrituras pu-
blicas de los actos, contratos y convenios relativos a la propiedad, pose-
sién, uso o cualquiera otra forma juridica de tenencia de predios, después
de comprobar que las cldusulas relativas a su utilizacién coinciden con
los destinos, usos, reservas y planes inscritos en el Registro del Plan Di-
rector y del Registro Piiblico de la Propiedad y del Comercio -LDU,
articulos 11 y LGAH, 44 y 46—.

— Obligacién para el registrador del Plan Director y para el registra-

= Cassagne, Juan Carlos. La Ejecutoriedad del acto administrativo, Editorial Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, 1971, p. 53.
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dor de la Propiedad de no inscribir ningtn acto, convenio o contrato
que no se ajuste al Plan Director y a los destinos, usos y reservas estable-
cidos —LDU, articulo 11—,

— Ouro efecto de los planes parciales respecto de las autoridades es la
obligacion de expedir las declaratorias de zonificacion que perfeccionen a
los planes parciales, ya que aunque el articulo 7 del RZ dice que serdn
parte del Plan Director y que se contendrdan en el Plan General, de nin-
guna manera estimamos que no puedan emitirse en base a los planes
parciales, puesto que, como ya lo hemos visto segin el articulo 26 de la
LDU, una de las cuestiones que deben contener los planes parciales es
Ja relacion de los predios afectados, lo que obviamente implica la asig-
naciéon de usos y destinos en los términos de la ley y del RZ.

Que las declaratorias de zonificacién pueden expedirse en base a los
planes parciales se deduce, ademds, de las siguientes consideraciones:

Como lo hemos visto al tratar del contenido de los planes parciales, el
articulo 4, inciso d), del RPP establece como anteproyecto de los mismos
el establecimiento y, en su caso, la proposicion de modificacion de los
espacios dedicados al mejoramiento, que a su vez debe ser objeto de
declaratoria de zonificacién primaria, tal como lo dice la fraccién I1II
del articulo 4 del RZ.

Ademas, las solicitudes de fraccionamiento de terrenos, que se tramitan
como plan parcial, segiin hemos visto, también pueden dar lugar, por
ejemplo, a una declaratoria de zonificacién secundaria relativa a usos
habitacionales o industriales.

A mavyor abundamiento, la LGAH, de mayor jerarquia que la LDU, y
expedida con posterioridad a ella, sefiala que las declaratorias de provi-
siones, usos, reservas y destinos se hardn por las autoridades que senalen
las leyes locales, en virtud de que a partir de la publicacién de los planes
de desarrollo urbano las 4reas y predios en ellos comprendidos quedardn
sujetos a las regulaciones de la ley —LGAH, articulos 35 y 36—.

Opinamos, pues, que si bien las declaratorias de zonificacién primaria
y secundaria pueden emitirse en base a los planes parciales, deben incor-
porarse al Plan General del Plan Director conforme lo dispone el articu-
lo 7 del RZ.

b) Efectos de los planes parciales en relacién con los particulares.

Como ya hemos visto, al respecto, la LGAH dispone, en su capitulo 1V,
articulo 36, que a partir de la publicacién de los planes, los predios y
areas quedaran sujetos a las regulaciones de la misma ley. A su vez los
articulos 42 a 45 etablecen la obligatoriedad de las declaratorias de reser-
vas, provisiones, usos y destinos que, segin interpretacion de dichos pre-
ceptos, vienen a perfeccionar los efectos de los planes de relacién con 1r
particulares; de donde puede interpretarse, basindose en la ley ge”
de la materia, que si bien los planes son vinculatorios para las
dades por su sola aprobacién, publicacién e inscripcién, res”
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particulares sélo lo son a partir de la expedicion de las correspondientes
declaratorias de provisiones, reservas, usos y destinos.

Sin embargo, de la LDU no se pueden sacar las mismas conclusiones,
puesto que, respecto a la obligatoriedad de los planes, encontramos como
aplicables los preceptos que a continuacién citamos:

El articulo 7, que establece que los destinos, usos y reservas del terri-
torio y de las construcciones, establecidos conforme a las disposiciones
de la ley, seran obligatorios para los propietarios y poseedores de los
bienes inmuebles, independientemente del régimen legal que los regule.

El articulo 8, que dispone que la determinacion de los destinos, usos
y reservas de tierras, aguas y bosques son inherentes a la utilidad pu-
blica y al interés social que caracteriza la naturaleza juridica del derecho
de propiedad, de acuerdo con lo previto en el parrafo tercero del articu-
lo 27 constitucional y en el articulo 830 del Cédigo Civil para el Distrito
Federal en materia comtn y para toda la Republica en materia federal.

El articulo 9 establece que el derecho de propiedad, de posesion o cual-
quier otro derecho privado de tenencia de predios serdn ejercidos de con-
formidad con las limitaciones y modalidades previstos en la presente ley
y de acuerdo con los correspondientes destings, usos y reservas de las
tierras, aguas y bosques que se expidan.

El articulo 10, que dispone que todos los contratos y convenios relativos
a la propiedad, posesion, uso o cualquier otra forma juridica de tenencia
de los predios deberdn contener las cliusulas relativas a la utilizacion de
los mismos, las que formardn parte de dichos contratos o convenios; por lo
que su no inclusién, o el ser incluidos en contravencién a lo senalado en
el Plan Director o en los decretos de destinos, usos y reservas estableci-
dos, produciran su nulidad.

El articulo 28 dispone que una vez aprobados, publicados e inscritos
en el Registro del Plan Director, como lo establece la ley, los planes par-
ciales seran obligatorios para los particulares y las autoridades en los pla-
zos que para el efecto seinalen.

También es aplicable el articulo 39 que establece un efecto importan-
tisimo del Plan Director, que podemos aplicar a los planes parciales, en
el sentido de que éstos constituyen la necesaria legitimacién de la autori-
dad’ para proceder a la expropiacién, la limitacién de dominio o la ocu-
pacién parcial o total, temporal o definitiva de predios o bienes de pro-
piedad particular; cuestion que se podrd lograr mediante la celebracion
de los convenios correspondientes, la limitacién de dominio, la ocupacion
temporal o la expropiacién con apego a las disposiciones constitucionales
o legales que sean aplicables. De igual forma, el mismo precepto faculta
al Departamento del Distrito Federal para ordenar la desocupacién de
predios edificados que deban ser demolidos total o parcialmente, asi como

el retiro de objetos en predios edificados 0 no que en cualquier forma
obstaculicen la ejecucion de las obras. El Departamento del Distrito
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Federal, sigue diciendo el precepto, podrd celebrar convenios con los
afectados.

Otro efecto importantisimo en relacién con la propiedad privada lo
constituye la determinacién en el Plan Director de los destinos, usos y
reservas de los predios, asi como de las correspondientes construcciones
_LDU, articulos 41 y 47—. Este ultimo precepto define lo que debe en-
tenderse por destinos, usos y reservas, correspondiendo al primer con-
cepto la previsién y localizacién de predios urbanos para el estableci-
miento de servicios y fines publicos; al segundo, la prevision y localizacién
de predios que deberan ser utilizados para fines particulares, y al ter-
cero, la previsién y localizacién de predios que tengan por objeto el
futuro desarrollo de la ciudad.

El mismo articulo 47 sefiala que para determinar los destinos, usos y
reservas se tomara en cuenta la aptitud natural de los terrenos.

Las definiciones de los destinos, usos y reservas contenidos en el ar-
ticulo 47 de la LDU coinciden sustancialmente con los conceptos a que
se refiere el articulo 37 de la LGAH.

Respecto a la determinacién de los destinos, usos y reservas con mo-
tivo de los planes, conviene hacer algunas consideraciones que se deri-
van de la nueva legislacién urbanistica en relacién con el derecho de
propiedad privada.

Indudablemente que las reformas al articulo 27 de la CPEUM con-
tienen una nueva orientacién de tal derecho, en funcién de la proble-
matica de los asentamientos humanos. Oscar Lopez Velarde razona asi:
“La propiedad, como derecho a usar, disfrutar y disponer de un bien,
no solo est4 limitada por el orden juridico sino que es una creacion del
mismo. La ley determina, pues, tanto sus limites como su propio con-
tenido. La propiedad es fuente de obligaciones y, por ende, su uso debe
servir para el bien de la comunidad. En esta vinculacion social de la
propiedad radica la negacion del concepto individualista 'y romanista
de la misma."26

En efecto, el tercer parrafo del articulo 27 de la Constitucién estable-
ce que “La Nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como
el de regular en beneficio social el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, como objeto de hacer una distri-
bucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr
el desarrollo del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién rural y urbana”, lo que nos deja ver claramente que en nues-
tro sistema juridico la propiedad tiene una funcién social. Sin embargo,

™ Lépez Velarde, Oscar. “Estructura juridica y organizacién administrativa para la
planeacién y regulacién de los asentamientos humanos en México”, en Juridica Anua_no
del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana, nimero 11, México,

o, 1679, . 97, BSCUELA LIBRE DE DEscio
BIBLIOTECA



b VICTOR MANUEL MONTOYA R.—FRANCISCO JOSE IBANEZ R.

conviene destacar el término modalidades que emplea el precepto cons-
titucional transcrito. . : \

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién h:% dictado una importante
resolucién en el sentido de que “...por modalidad a la propiedad pri-
vada debe entenderse, el establecimiento de una forma juridica de ca-
ricter general y permanente que modifique 1.;1 {igura. juridica d.e l.a pro-
piedad. .. La modalidad viene a ser un término equivalente a limitacién
o transformacién”. Posteriormente sigue diciendo la Corte:

“ _ Los efectos de las modalidades que se imprimen a la propiedad
privada consisten en una extincion p?rcial de los atrib}ltos al pro-
pietario, de tal manera que éste no sigue gozando en virtud de las
limitaciones estatuidas por el poder legislativo, de todas las faculta-
des inherentes a la extensién actual de su derecho™.

“..La finalidad que se sigue al imponerse modalidades a la pro-
piedad privada no es otra cosa que la de estructurar el régimen de
la propiedad privada dentro de un sistema que haga prevalecer el
interés publico sobre el interés privado, hasta el grado que la Na-
cién estime conveniente”,*?

Fn consecuencia, la modalidad, que debe ser siempre impuesta con ca-
rédcter general en una ley, afecta al nicleo mismo de la propiedad: a los
derechos de usar, disfrutar y disponer de la cosa, es decir, atafie a la deli-
mitacién del contenido intrinseco de ese derecho, a diferencia de otro
tipo de limitaciones que no afectan al derecho de propidad mismo sino
que respetando sus contenido esencial limitan las facultades del pro-
pletarlo.

La diferencia de modalidades y limitaciones respecto de la propiedad
privada coincide, en cierta manera, con la diferencia entre limitacion y
limite a que se refiere la doctrina extranjera. Asf, por ejemplo, Angel
Sustaeta Eluztiza dice: “La noci6n de limitacién estimamos no es como
la de limite de esencia en el derecho de propiedad por cuanto cabe éste
sin que se dé aquélla. El limite es connatural, la limitacién es excepcio-
nal al derecho de prpiedad...”; y sigue diciendo: “Para Albaladejo los
limites son la frontera o el punto normal hasta donde Ilega el poder del
duefio; o sea el régimen ordinario a que esta sometido tal poder. Y afade,
otra cosa son las limitaciones que procediendo de muchas causas pueden
reducir, en casos singulares, el poder que normalmente tiene el duefio
sobre la cosa"”.28

Pues bien, de acuerdo con lo anterior, las disposiciones de la LDU
que impliquen modalidades a la propiedad privada serdn aquellas que
¥ Semanario Judicial de la Federacién, quinta época, tomo L, pp. 2568 y ss.

= Albaladejo M. Instituciones de Derecho Civil, p. 167 y Sustaeta Eluztiza, Angel,
Propiedad y Urbanismo, p. 274.
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modifiquen, de manera general, el contenido mismo del derecho de pro-
piedad o que senalen las fronteras o el punto normal hasta donde llega
el poder del dueno; fronteras que pueden ser variables y posibles de
aplicar al caso concreto, si la legislacién que las crea asi lo determina,
por conducto de los planes y declaratorias. Por otra parte, cabe observar
que esta figura no ha sido desarrollada en toda su trascendencia en el
Derecho urbanistico mexicano, y actualmente para que esta interpreta-
cion sea operable se requiere que las modalidades estén cantenidas al de-
talle en una norma material y formalmente legislativa y que su aplicacién
a casos concretos se decante por medio de actos de la administracién —re-
glamentarios y administrativos—.

Ademis es pertinente aclarar que en la LDU se utiliza el término limi-
tacion, que es distinto del de modalidad, el cual, si se aplica en el con-
texto de la expropiacién, harfa pricticamente nugatoria la planeacién
del desarrollo urbano, por el cuantioso importe de las indemnizaciones
que por ellas deberia cubrir el Estado.

Debemos abundar sobre esto, indicando que las limitaciones a la pro-
piedad privada, cuando son impuestas de manera especifica y concreta,
deben ser indemnizables en atencién a lo dispuesto por la Ley Federal de
Expropiacién y por el parrafo segundo del articulo 27 de la propia Cons-
titucion, que establece que las expropiaciones solo podrén hacerse por
causa de utilidad publica y mediante indemnizacién. Hay que tomar en
cuenta que el concepto de expropiacién no solamente se refiere a la pri-
vacién total de la propiedad de un particular sino que también comprende
la limitacion al dominio —a la cual nos referimos— y la ocupacién
temporal.

La propiedad privada tradicionalmente ha sido considerada como un
derecho subjetivo de orden civil, pero siguiendo en esto a José Castin
Tobenas debemos sostener que:

“...No por puro eclecticismo, sino como consecuencia del funda-
men de la propiedad y de su doble elemento individual y social —que
tan insistentemente hemos destacado— hay que considerar al derecho
de propiedad privada como un derecho subjetivo al que va ligada
necesariamente una funcién social o, lo que es igual, un derecho sub-
jetivo establecido fundamentalmente para proteger el interés particu-
lar del propietario, pero que satisface a la vez sus intereses publicos
y estd subordinado a la realizacién del bien comtin. Como dice Pu-
gliatti en el Derecho de Propiedad se reconoce y garantiza primor-
dialmente el interés del propietario, si bien a un mismo tiempo puede
ser utilizado este derecho como instrumento para la actuacién, en si-
tuaciones determinadas, de intereses publicos y concretos.

"No es, asi, la propiedad una funcién social; es un derecho subje-
tivo vinculado a los fines naturales y personales del hombre, pero al
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cual va ligado no circunstancialmente, sino necesari?mgme, una fun-
cién social de contenido muy complejo, pero constituida en esencia
por los deberes, negativos y positivos que el vivir social y el bien
comun imponen al propietario en benelicio de la comunidad.”2?

Las declaratorias que se establecieron en la LGAH vy se reglamentaron
en la LDU y en el RZ son instrumentos por medio de los cuales se
imponen a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés pu-
blico, es decir, definen cudl es el contenido del derecho de propiedad,
con fundamento en el parrafo tercero del articulo 27 de la CPEUM.

Reconocemos €l derecho de propiedad, en el contexto del derecho mexi-
cano, como una garantia del gobernado a la cual tiene derecho para
realizar sus fines personales licitos; sin embargo, debe fijarse el contenido
del mismo a fin de que sea operante la funcién social que le es consubs-
tancial. De aqui que uno de los principios fundamentales del Derecho
urbanistico sea el delimitar el derecho de propiedad y enmarcar los dere-
chos reales y personales que tengan relacion con ella, de acuerdo con los
requerimientos de la colectividad.

Para concluir este tema tan importante, conviene citar nuevamente a
Castén Tobeiias, que dice que “claro es, sin embargo, que la propiedad
privada que hemos de mantener a todo trance y acaso restaurar, es la pro-
piedad humana, natural y social a la vez, no la propiedad de signo indi-
vidualista, modelada segtin la estructura juridica de la plena in re potestas
ilimitada y posiblemente abusiva, de las concepciones cldsicas y las estruc-
turas capitalistas”.3° Afirmacién a la cual nos adherimos por considerar
que el derecho que estd no solamente protegido por las garantias consti-
tucionales de propiedad, sino profundamente inmerso en la naturaleza
del hombre es el de la propiedad personal, en la que deben coexistir ar-
ménicamente los intereses de la persona y de la propiedad.

Este es el derecho que deben contemplar los planes parciales, de ma-
nera que, por una parte, se respeten las garantias del gobernado previs-
tas en la Constitucién, que estdn profundamente ligadas al hombre, Y,
por la otra, se defina el derecho de propiedad dentro de los limites que
¢l Estado fije atendiendo a la conjugacién’ de las funciones personales y
sociales que el referido derecho debe tener.

No es posible sostener el principio de una propiedad absoluta e irres-
tricta, cuya limitacién se deriva del ingenio y la capacidad de su titular,
ni tampoco la abolicién de la propiedad en aras de un colectivismo exal-
tado. La primera postura conduce al libertinaje y al individualismo mds
radical e impide que la persona realice sus fines sociales; en tanto qu¢

® Castin Tobefias, José. La propiedad y sus problemas actuales, Instituto Editorial
Reus, Madrid, 1963, p. 84; Pugliatti, La propieta del nuevo Diritto, p. 141, cit. por
Castin Tobenas, José. Idem.

# Castdn Tobefas, José. Op. cit., p. 131
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Ja segunda desembocaria en un totalitarismo en el que la persona se di-
suelve frente a una especie de alma colectiva, como la que plantea Gierke.
En ambos casos se anula el equilibrio que debe existir entre lo personal
y lo social.

9. Procedimiento de elaboracion, modificacion o cancelacion de los planes
parciales

El procedimiento de elaboracién de los planes parciales esta regulado
en los articulos 24 a 28 de la LDU y 5 a 19 y 21 del RPP.

a) Los procedimientos que la LDU determina para la elaboracién de
los planes parciales son relativamente sencillos, y sin embargo se hacen
muy complicados en el RPP. Esto dificulta sobremanera la elaboracién
de dichos instrumentos, que tienen una gran importancia para regular
el desarrrollo urbano del Distrito Federal.

b) Merece un comentario especial el peniltimo pérrafo del articulo 18
del RPP que dispone que si el Jefe del Departamento del Distrito Federal
aprueba el proyecto definitivo, éste tendrd el cardcter de plan parcial,
debiendo procederse de inmediato a su publicacién e inscripcién en los
términos del articulo 27 de la ley, salvo en el caso a que se refiere el
articulo 19 del reglamento. A este respecto llamamos la atencién, ya que
el parrafo mencionado se encuentra redactado de tal manera que implica
la posibilidad de que el Jefe del Departamento del Distrito Federal no
apruebe el proyecto definitivo, con lo cual no surtirdn efecto alguno
todos los complicadisimos trdmites hechos con antelacién, y esto a pesar
de que el anteproyecto de plan parcial haya sido aprobado por el Jefe
del Departamento del Distrito Federal en los términos del articulo IT del
RPP, que dispone que la Direccién General de Planificacién someterd al
acuerdo de dicho Jefe el anteproyecto de plan parcial, las opiniones y el
dictamen que menciona el articulo 10 del propio reglamento, cuando la
importancia del caso lo amerite.

¢) Por ultimo queremos comentar la importancia que tiene el registro
de los planes parciales, en el contexto de la legislacion urbanistica del
Distrito Federal. Resulta aplicable al respecto el articulo 27 de la LDU,
que ya mencionabamos en otro apartado del presente ensayo, y que dis-
pone que aprobado el proyecto por el Jefe del Departamento del Distrito
Federal, aquél tendrd la calidad de plan parcial, se hard de ¢é1 una publi-
cacién abreviada en el DO y en la GO y se inscribird en un plazo no mayor
de 10 dias en el Registro del Plan Director y en Registro Publico de la
P.rOPiedﬂd y del Comercio, para que a partir de la fecha de su inscrip-
cion surta los efectos previstos por la ley.

Del anterior precepto deducimos que para que se considere que el
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plan parcial existe es indispensable que se reunan los tres requi_sitos que
sefiala el precepto mencionado, a saber: que gl proyecto haya sido apro-
bado por el Jefe del Departamento del Distrito F?deral, que haya sido
publicada la versién abreviada en la forma ya precxsa'da.y que haya sido
inscrito el plan en los registros del Plan Director y Pu_bhco de la Propie-
dad y del Comercio. Afirmamos pues, en consecuencia, que no .existir{;
plan parcial sin que se hayan reunido los tres requisitos mencionados,
que conjuntamente son constitutivos del plan.
A este respecto, Guillermo Colin Sdnchez dice:

“El registro del Plan Director es obligatorio y constitutivo. Es
obligatorio por disposicién expresa de la ley; es constitutivo porque
la inscripcién constituye una condictio sine qua non para la produc-
cién de los efectos consiguientes. Parece ser, ademds, que no hay
otra alternativa; puesto que si el mencionado registro fuese pura-
mente declarativo, carecerfa de relevancia alguna, puesto que sus
contenidos deben ser dados, previamente, a la publicidad, a través
del Diario Oficial de la Federacién y de la Gaceta del Departamen-
to del Distrito Federal.

"En el problema planteado debe quedar claro que el acto o actos
previstos en los planes no se perfeccionan con el registro; lo que ocu-
rre es que, en tanto dichos actos no se inscriban, no habrd lugar a
efecto legal alguno.”!

Nosotros agregamos que en tanto los planes parciales no se aprueben
por el Jele del Departamento del Distrito Federal, no se publiquen en
forma abreviada en el DO y en la GO y no se inscriban en el Registro
del Plan Director y en el Registro Publico de la Propiedad y del Comer-
cio, no habrd lugar a efecto legal alguno.

Por lo demis, estamos de acuerdo con el actual Director del Registro
Publico de la Propiedad del Distrito Federal, en el sentido de que en el
Registro del Plan Director se revelan los principios registrales tales como
el de publicidad, el de legalidad, el de fe publica registral, el de roga-
cién y el de oportunidad.

Veamos a continuacién los flujogramas en los que expresamos el pro-
cedimiento para la aprobacién de los planes parciales y el procedimiento
para su modificacién o cancelacién.

10. Procedimientos de realizacion de los planes parciales

Ademds del procedimiento de aprobacién, modificacién o cancelacién
de los planes parciales a que se refiere el punto anterior, el RPP com-

* Colin, Sinchez, Guillerom. El procedimiento registral de la propiedad, Editorial Po-
rriia, 8. A, México, 1979, p. 363.
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Si hay variacion sustancial, surgimien-
to de técnicas diferentes o que no se
hayan iniciado las obras en la fecha
senalada, las autoridades encargadas
de la realizacion del Plan deberan po-
ner en conocimiento de ello al Jefe
del D.D.F. y solicitar la notificacion

o cancelacion debidamente fundada y mo-

tivada
RPP, Art. 26

La D. G.P. solicitaré dictamen a la
C.0.E.P.D. la que debera contestar
en 60 dias

g RPP, Art. 27

Modificacion o cancelacién solic:

tada por escrito al Jefe del D.D.F
presentads por: los delegados, las
autoridades. organismos paraestatales,
colegios de profesionistas y juntas de
vecinos, los afectados directamente por
el plan o aquellos que se encuentren en
la zona de influencia, cuando sobrevengan
las causas senaladas en el articulo 30 de
la LDU

LtDU. Art. 31

RPP, Art. 26

El Jefe del
D.D.F. turnara
la solicitud a
laDGP

RPP, Art. 27

La D.G. P solicitara opinion
técnica a las dependencias u or-
ganismos cuyas funciones tengan
relacion con los proyectos

RPP, Art. 27

La D.G.P. en
base a la
opinion y
al dictamen
y acompanan-
do los nue-
vos proyec-
tos emitira
dictamen y
lo pondra a
la considera-
racion del
Jefe del
D.D.E.

RPP, Art. 27

El Jefe del D.D.F.
decidira si se aprue-
ba la modificacion
y los nuevos pro- '
yectos
RPP, Art. 27 !

La resolucién
se publicara e
pinscribira de con-

El Jefe del
D.D. F. decidira
si se cancela el

; formidad al Art.
o Pring 27 de la LDU
g RPP. Art. 28

El Jefe del D.D.F.
decidira si se pos-
pone para un nuevo
ejercicio fiscal la
realizacion del plan
RPP, Art. 27
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Asimismo se hace referencia a la inscripciéon del plan en el Registro
del Plan Director y se dice que en dichos casos se hard la anotacién co-
rrespondiente.

11. Procedimiento del recurso de inconformidad

De acuerdo con lo que dispone el articulo 32 de la LDU, el RPP en
su capitulo quinto, regula el procedimiento del recurso de inconformidad.
Al respecto cabe hacer las siguientes consideraciones:

a) El articulo 32 del RPP determina que el plazo para la interposicién
del recurso de inconformidad es de 15 dias, contados a partir del dia
siguiente a la fecha de publicacién del plan o de la resolucién de modi-
ficaciébn o cancelacién del mismo.

Esta disposicién es anticonstitucional dado que contraviene lo deter-
minado en la fraccién VIII del articulo 26, segim la cual los planes par-
ciales deben indicar el plazo para que los afectados presenten sus incon-
formidades. De acuerdo con la fraccién citada, este plazo debe sefialarse
en cada uno de los planes parciales y no en el reglamento.

b) El recurso de inconformidad deberd interponerse por escrito ante
la Direccién General de Planificacién, sin sujetarse a formalidad alguna,
siempre y cuando se llenen los requisitos sefialados por el articulo $3
del RPP.

¢) Una vez recibido el escrito de inconformidad, la Direccién General
de Planificacion lo admitird o lo rechazar4, en su caso, por extemporaineo,
y sefialard dia y hora para la celebracién de una audiencia, dentro de
los quince dias siguientes a la fecha de admisién de la inconformidad
—RPP, articulo 44—, y dentro de los diez dfas siguientes a la verificacién
de la audiencia formulard el dictamen correspondiente que someterd a
la consideracién del Jefe del Departamento del Distrito Federal, quien
resolverda en definitiva.

d) Cabe observar que tanto la LDU como el RPP determinan la pro-
cedencia del recurso de inconformidad exclusivamente en lo que se re-
fiere a los planes parciales.

Por lo anterior, se desprende que sélo este instrumento afecta los de-
rechos de los gobernados, dado que si la LDU previera que también los
afectaria el Plan General, esta ley serfa violatoria de la garantia de au-
diencia contenida en el articulo 14 Constiucional; vy si, en caso contrario,
el Plan General los afectara independientemente de lo que dispone la
LDU, el mismo serfa violatorio de las garantias de audiencia y legalidad
consagradas en los articulos 14 y 16 de nuestra ley fundamental.

LOS PLANES PARCIALES -
12. Conclusiones
Como conclusién de este ensayo, hacemos las siguientes consideraciones:

a) El Derecho urbanistico revist.e una singular import.ancia en nuestra
época y debe estar intimamente vinculado con el urbamsm.o. Al respecto
Martin Bassols afirma que “ante el predominio de las soluciones de ordf.:n
eminententemente técnico que propugna fundamentalm.ente gl Urbanis-
nismo, entendido como férmula de actuacién y de configuracién de una
realidad, el Derecho no puede limitarse a ser un mero y simple ropaje
o instrumentacién formal, sino que debe aspirar a impririr soluciones
de justicia material y asegurar la realizacion dg un Urbanismo congruente
con las exigencias y necesidades comunitarias i . ;

b) Para poder integrar de una manera sxste.méuca las diversas normas;
que regulan el Derecho urbanistico, nos adherlmqs a la teorfa estructura
del mismo, formulada por Andrés Alarcén Segovia. .

¢) La planeacién de los asentamientos humanos requiere de un sistema
arménico integrado por distintos planes, entre los cuales se encuentran

s planes parciales. .

L (1)] El O])]PCtO del Plan General es llevar a cabo el ordenamiento cohe-
rente y sistematico de todo el territorio deln Distrito Federz*l. A

¢) Los planes parciales constituyen un instrumento primor ia P?rﬁ
ordenar el desarrollo urbanistico del Distrito Federal; y estin esencia
mente vinculados al Plan General, de tal manera que no podrfan con-

ebirse aislamente del mismo. i ¥
(EI;;‘i,o: pldanes parciales estdn encaminados al cumplimiento de uno o
varios de los objetivos sefialados por el Plan General. reit 3¢ e

o) Los planes parciales estin subordinados al Plan Nacxorlla o et
arrollo Urbano, al Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada Centro y
al Pl : 1 Distrito Federal. _ )
'111511;{1 l((;vf n;lr:rllegeparciales deben subordinarse las declaratorias de zoni-
ficacién v las acciones de gobernantes y gobernados. gt

i) El contenido formal o documental de los planes parciales debe aj
tarse a lo que determina el articulo 26 de la LDU. a0 e

7) El contenido material o sustantivo de'los planes parLDU
referirse a los extremos contenidos en el art.lculo 15 d; la EO

k) Los planes parciales son actos materialmente administra g
lativos. -

[) La atribucién que otorga el articulo 27 de la LDU al 'ﬁf; ::lagg-

partamento del Distrito Federal de_ aprobar los planes p(;erl . T

constitucional, dado que el contenido de éstos de acuerdo co

es, en parte, materialmente legislativo.

® Bassols Coma, Martin. Génesis y evolucion del Derecho urbanistico espaiiol 1812-
1956), Editorial Montecorvo, Madrid, 1973, pp. 47 y s.
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m) Toda la planeacién y regulacién de la zona conurbada debe hacerse
en el plan de ordenacién de la misma, por lo cual, dado que esta zona
comprende al Distrito Federal, deben incorporarse a este instrumento los
planes parciales.

n) Los efectos principales que producen los planes parciales sobre las
autoridades son: publicidad, obligatoriedad, ejecutoriedad y legitimacién
de expropiaciones.

0) Los efectos de los planes parciales en relacién con los particulares se
perfeccionan por medio de las declaratorias de zonificacién previstas en
la LDU y en el RZ y son: obligatoriedad y legitimacién de expropiaciones.

p) La propiedad privada es un derecho inherente a la persona huma-
na que debe tener una funcién social.

q) El Estado tiene el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, que en el caso del derecho ur-
banistico se establecen por la legislatura y se imponen por medio de los
planes y las declaratorias.

r) El procedimiento administrativo para la aprobacién, modificacién
o cancelacién de los planes parciales, contenido en la LDU, es simple
y satisface los requirimientos de operatividad, a diferencia del procedi-
miento regulado en el RPP, que es complicado e ineficiente.

s) El tratamiento de los planes parciales y de otras instituciones juri-
dicas juridicas hecho por la LDU vy sus reglamentos es asistematico, con-
fuso, contradictorio en algunos puntos y poco funcional, por lo que es
recomendable que se sustituyan por otros ordenamientos que se adecten
a las necesidades de la planeacién urbana.
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