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REGULACION DEL USO DEL SUELO

JoserTE SERRATO COMBE

El régimen juridico aplicable al denominado “desarrollo urbano” o ‘“asenta-
mientos humanos” es reciente en nuestra legislacién; sin lugar a dudas, puede
ubicarse dentro de las disciplinas juridicas “nuevas” y que requieren, por lo
tanto, de un andlisis critico. Sin pretender hacer en este ensayo un estudio
exhaustivo, es su objetivo dejar apuntadas algunas inquietudes con el propé-
sito de invitar al lector a participar en esta interesante manifestacién de nues-
tros dfas.

Han existido probablemente, desde la instalacién o asentamiento permanen-
te del hombre en un territorio y en el momento en que €stos cOmo grupo
empezaron a organizar la distribucién espacial de un territorio determiando,
ciertas normas para realizar ordenadamente dicha actividad. Al observar, por
ejemplo, la distribucién (lay out) o planeacién de Teotihuacan o las ciudades
mayas, con sus amplias calles y distribucién que parece perfecta en su admirable
simetria, el observador se admira al percartarse de la perfeccion lograda hace
siglos, leccién que no ha sido aprendida por sus descendientes, al compararlo
con el desorden que conduce al caos que, en ocasiones, se observa en las ciu-
dades actuales.

La ordenacién del territorio que ocupa un determinado grupo de hombres,
constituye un objetivo que los habitantes de cualquier parte ha buscado siem-
pre. Una vez que se definié el concepto de ‘lo mio”, se buscan los mecanismos
para asegurar dicha tenencia; se elabora el concepto de propiedad; se define
donde termina lo propio y empieza lo ajeno; y ante una multiplicidad de
situaciones semejantes, surje la necesidad de ordenar estos elementos fisico-
espaciales.

El sistema para conseguir este wltimo propésito, varfa de cultura a cultura,
y de época a época. Es asi que los urbanistas, al sistematizar esta materia,
hablan de ciudad radial, con un punto central del cual parten ejes hacia
fuera, o bien de ciudad reticular, en la cual existe una red de espacios pu-
blicos, con un punto central.

La vida en comun determina la necesidad de que la ciudad proporcione
ciertos servicios que los individuos del grupo humano no ol?tendrén, .desde
el momento en que optan por la vida en comun en un espacio determinado,
que puede ser desde el acceso a las 4reas comunes, en un origen, hasta el
sistema de recoleccién de basura, distribucién de agua potable, redes de ener-
gia eléctrica, drenaje, telecomunicaciones, seguridad publica y otros elemen-
tos denominados genéricamente “servicios publicos”.
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Ubicando estos elementos desde un punto de vista juridico, el primer pro-
blema consiste en delimitar el concepto de “desarrollo urbano” o “asenta-
mientos humanos”. En cuanto al primero, el solo hecho de denominarlo “ur-
bano” parece precisar esta idea, y sin embargo, a poco que se examina, inme-
diatamente se aprecia que es insuficiente. En primer lugar, el concepto de
"urbe” o ‘ciudad”, es escurridizo; aunque existe un sentido comin, no se
encuentra una medida concreta para definirla; si se define en razén del nimero
de habitantes, encontramos que este parimetro es variable y que en un nimero
determinado, hoy puede ser insuficiente o exagerado en un futuro préximo,
en razén de los rdpidos cambios que suceden en nuestros dfas y los desequili-
brios de poblacién (desbordado incremento en algunos lugares, V. gr., en la
Ciudad de México, o decreciente en otros, como por ejemplo, en ciudades de
Estados Unidos o Europa). Si se quiere precisar en razén de los servicios pu-
blicos o equipamiento que se proporciona, se observa que estos servicios se
tienen en muchos lugares considerados como rurales. Una combinacién
de varios conceptos es tal vez la mds adecuada: urbe o ciudad es “aquel espa-
cio en el cual existe un asentamiento humano permanente, dedicado a
actividades diversificadas y especializadas, cuya densidad de poblacién y de
construcciones implica o requiere el trazo de vias publicas, asi como la exis-
tencia y establecimiento de las redes de infraestructura y dotacién de equipo
urbano.”!

Partiendo de este concepto, y analizando las disposiciones vigentes en esta
materia,la conclusién es que el concepto de lo “urbano” es insuficiente”. El
mismo texto de la Ley de Desarrrollo Urbano para el Distrito Federal, por
ejemplo, utiliza la palabra “rural” (articulo 3, fraccién III), o lo implica
(cuando sefiala que se consideran espacios dedicados a la conservacién los
dedicados a las actividades agropecuarias, articulo 21, fraccién II). El propio
texto sefiala una serie de actividades que se realizan en todo el territorio,
tales como preservar y utilizar adecuadamente el medio ambiente y lograr la
distribucién equilibrada de la poblacién.

Un poco miés afortunada es la expresién utilizada por la Ley Federal en la
fraccién 1 del articulo 2: “Asentamientos Humanos”, y define diciendo que
se entiende por este concepto “la radicacién de un determinado conglomerado
demogrifico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un 4rea fisi-
camente localizada, considerando dentro de la misma los elementos naturales
y las obras materiales que la integran”. Esta definicién se refiere, nuevamente,
a la ciudad, a la urbe. Quiere esto decir, que esta materia se aplicard unica-
mente en las ciudades? y, si es asi ¢como resolver el problema de competencia
federal, estatal y municipal?

Respecto a la primera pregunta, la propia Ley General de Asentamientos
Humanos seiiala su objeto: la fraccién I, ya analizada, no es suficiente para
abarcar su objeto, en tanto se refiere al concepto de ciudad. Lo mismo puede

! Definicién incluida en el proyecto de Declaratoria de Zonificacién Primaria del Distrito
Federal, Departamento del Distrito Federal, Direccién General de Planificacién, 1976,
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afirmarse respecto de la fraccién 1I, relativa a los centros de poblacién, por
las mismas razones. Por ultimo, la fraccién III sefiala: es objeto de la ley
definir los principios conforme a los cuales el Estado ejercerd sus atribu-
ciones para determinar las correspondientes provisiones, usos, reservas y des-
tinos de 4reas y predios” (articulo 1, fraccién III). Es aqui donde encontra-
mos realmente el objeto principal de esta materia, por lo que procede su cui-
dadoso analisis.

A reserva de definir con posterioridad la autoridad competente en la ma-
teria, se establece que el objeto es sefialar las atribuciones del Estado en la
determinacién de provisiones, usos, reservas y destinos, cada uno de estos
términos se define en la ley de la siguiente forma: (articulo 37).

Provisiones: Areas utilizadas para la fundacién de un centro de poblacién.
Usos: Fines particulares a que podran dedicarse determinadas dreas o
predios

Reservas: Las 4reas que serdn utilizadas para el crecimiento de un centro
de poblacién; y

Destinos: Los fines publicos a que se prevea dedicar determinadas dreas
o predios. . :

El primer concepto, se refiere a lo que desde la época colonial se denomi-
naba “fundo legal” de una poblacién o sea, creacién de un nuevo centro de
poblacién, por cédula real, determinando su ublc?c.:lén' y distribucién del
espacio en 4reas publicas y privadas, asi como su utilizacién.

La tercera, las reservas, se refieren a dreas nuevas, de crecimiento en una
poblacién ya establecida; y utilizacién de esas nuevas érc'sas urbanas.

Fl segundo y cuarto elemento (no se percibe exphcac_:lén respecto al orden
seguido por la ley en esta enumeracién que no sea sn_n_plex_neme de indole
fonética) es exactamente lo mismo, y se refiere a la u.tlllzacxén de. !a:s 4reas
o predios. La distincién entre estos fines publicos o privados es artificial. En
realidad no conduce mi a un fin practico ni légico y sélo confux.lde en su
aplicacién. En efecto, el uso permitido o prf)hibi(?o por la autoridad com-
petente, que se dé a determinada drea es obl}gatorlo para t.odas las personas
fisicas o morales, publicas o privadas que habiten el territorio nacional; como
lo afirma la Ley del Desarrollo Urbano del Distrito .Federal, en su articulo 9:
“El derecho de propiedad, el de posesién, o cualquier otro derechp derivado
de la tenencia de predios, serdn ejercidos de conformidad con las limitaciones
y modalidades previstas en la presente Ley y de acuerdo con los corrt.:(slpor}:
dientes destinos, usos y reservas de tierras, aguas y bosques que se expidan.

Uso y destino es el mismo concepto; la utilizacién de la superficie terrestre
por los tenedores de los predios. . ) o

Es este el objeto principal de la materia, y cualquier otro estd compren a]l (?
en ¢él; el uso del predio o 4rea afecta tanto elementos fisicos como espaciaies:
el aire, la luz, el subsuelo, la ecologfa, cualquier actividad fisica que el ser
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humano efecttie sobre la superficie terrestre afecta no sélo a si mismo, sino a
los demas; se usa un predio con determinado objeto y l? form;f en que este
uso se realice, influye predominantemente sobre el medio ambiente, el “ha-
bitat” en el que se desenvuelve. En el sentido en que el uso del suelo afecta
a todos los habitantes participa del orden publico, ya que todos toman parte
en ¢él. Puede afirmarse, entonces, que el objeto de esta materia es regular
y ordenar el uso del suelo. . o

Asi la ofirma la Ley del Desarrollo Urbano, primer dispositivo en nuestro
pais en esta materia (30 de diciembre de 1975 publicada el 7 de enero de
1976 en el Diario Oficial) en su articulo 1, asi como la Ley General de Asen-
tamientos Humanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 26
de mayo de 1976, articulo 1, fraccién III ya analizada.

Este objeto principal, de regulacién y ordenacién del uso del suelo debe
entenderse en el sentido mds amplio posible, ya que para lograrlo, serd nece-
sario realizar una serie de actividades que estdn reguladas, en forma parcial
cuando menos por otras ramas del Derecho.|

Cierto es que la Ley General de Asentamientos Humanos se dirige princi-
palmente a regular los centros de poblacién, ya que es precisamente en ellos
donde el conglomerado humano estd formado por un mayor nimero de per-
sonas y donde mayores serdn los conflictos. Pero también reconoce que la
ordenacién y regulacién abarcard también reconoce que la ordenacién y
regulacion abarcard también dreas rurales o fuera de centros de poblacién;
prueba de ello es que el articulo 3° especifica que dicha ordenacién tenderd
a mejorar las condiciones de vida de la poblacién urbana y rural. Por otra
parte es dificil pensar en la existencia de un plan nacional, estatal o munici-
pal, previstos en el articulo 4 de dicha Ley, sin imaginar la inclusién de dreas
rurales con usos agropecuarios o silvicolas, por ejemplo. La regulacién del uso
del suelo, pues, es el principal, si no es que el unico objeto de esta materia;
se ejerce en todo el territorio y no tunicamente en los centros urbanos.Una
vez, senalado como se efectuard esa ordenacidn cuyos términos serdn deter-
minados concretamente por el uso que se establezca, se sefialardn las medidas
administrativas, econdmicas, politicas, etc., que sean necesarias para llevar a
cabo dicho propdsito.

La innovacién de esta materia consiste en sistematizar y estructurar umn serie
de disposiciones, a veces ya comprendidas dentro de la legislacién civil o
administrativa, e integrar una unidad arménica con aquellos elementos dis-
persos, afadiendo aspectos no tratados o tratados en forma incompleta. Como
antecedentes tenemos, en el Distrito Federal, la Ley de Planificacién del Dis-
trito Federal, publicada el 31 de diciembre de 1953, que abrogé a la anterior
Ley de Planificacién y Zonificacién del 12 de junio de 1936, legislacién frag-
mentaria ya que trataba unicamente la vida urbana, que como se ha visto,
es insuficiente pues desconoce los problemas de uso rural que tiene el Distrito
Federal. El Cédigo Civil recogia ya el principio que ha venido esbozando en
estas lineas: el articulo 830 sefiala que “el propietario de una cosa puede
gozar, disponer de ella con las limitaciones y modalidades que fijen las leyes;
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el articulo 840 indica que “no es licito ejercitar el derecho de propiedad de
manera ¢ue su ejercicio no de otro resultado que causar perjuicios a un ter-
cero; los articulos 843, 844, 845, 846, 847, 848, 849, 850, 851 y 853, sefialan
los elementos de las construcciones no podrin perjudicar al vecino; disposi-
ciones contenidas en reglamentos sanitarios y de policia y buen gobierno,
relativos al perjuicio que puede ocasionarse con usos de los predios inadecua-
dos, insalubres o peligrosos. Sin embargo, no es sino hasta la Ley del Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, la reforma constitucional del articulo 27, y la
expedicién de la Ley General de Asentamientos Humanos cuando por vez
primera se estructura juridicamente esta materia.

El uso del suelo es una modalidad o limitacién de la propiedad. Estos tér-
minos, “modalidad” o “limitacién” son usados indistintamente. La Constitu-
cion General utiliza “modalidades” (articulo 27, tercer pérrafo); el Cédigo
Civil, senala ambos términos, pero con la conjuncién “y” lo cual indica que
no podria afirmarse que sean sinénimos; en el mismo sentido, la Ley del Des-
arrolo Urbano del Distrito Federal (artfcuo 9). La Ley General de Asenta-
mientos Humanos utiliza otra palabra: las “regulaciones” de la propiedad
(Capitulo 1V).

Modalidad significa, segtin el diccionario “modo, forma de ser de una cosa”;
y limitacién “accién de limitar”; en sentido figurado, fin, término.

Los términos no son sinénimos. La modalidad se referirfa a las variantes,
o manera de manifestarse una cosa, y la limitacién, a los linderos de sus res-
pectivas caracteristicas. En Derecho, por ejemplo se dice que las obligacio-
nes tienen modalidades: términos y condicién, y no se piensa que éstos sean
“limitaciones” de las obligaciones.

La palabra utilizada en el articulo 27 constitucional es adecuada para des-
cribir la manifestacion o la forma en que puede presentarse la propiedad: y
las diferentes modalidades que puede asumir la propiedad consisten, precisa-
mente, en el uso permitido o prohibido que la autoridad le conceda: habita-
cional, industrial, comercial, etc.

Las limitaciones, en estricto rigor, se refieren a otra cosa. Si el término con-
nota la idea de linderos o demarcaciones, se referirfa al limite, o términos
senalados concretamente para el ejercicio del derecho de propiedad. Por ejem-
plo, es una modalidad el que en determinado predio se autorice inicamente
el uso habitacional; pero es una limitacién el que la casa que se construya, en
ese predio, sélo podrd ocupar el 609 del 4rea total del predio, o las que
sefialan Jos artfculos 845 y siguientes, del Cédigo Civil ya mencionados.

La diferencia es tenue, sin embargo, y se sefiala en atencién a que el uso
del suelo es, estrictamente, la modalidad de la propiedad.

En este punto procede examinar quien puede imponer estas modalidades. La
propiedad o la apropiacién de la superficie terrestre por las personas, como
concepto cldsico, se perfilaba por tres caracteristicas: el derecho de usar, abu-
sar y disponer de la cosa. Sin embargo, esta idea que proviene del derecho
romano, no se concebia ni siquiera ain en aquel tiempo en términos tan
absolutos como lo supone su enunciacién; expresado grificamente, que el
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limite del ejercicio de propiedad es precisamepte. e.l punto dopc}e empieza el
derecho de propiedad de los dem:’ls, es un principio }nrrllemona : " .

La superficie del territorio nacional pertenece _orlgma mznte a la Nacién,
Siguiendo al tratadista Tena Ramirez, que ha dejado sentado este aspecto en
forma indiscutible, el Constituyente de Querétaro adopt6 lal tt‘fSl.s dle qtfe la
propiedad actual deriva de la que se formé durante 1: co onia. 1: fgnecilz
de propiedad absoluta del rey pasé con ese mismo caracter a {a Nacion. L
Nacién viene a tener el derecho pleno sobre las tierras y aguas de su terri-
torio, y sélo reconoce u otorga a los particular.es el dom.mlo directo en las
mismas condiciones en que se tuvo, por los mismos particulares, durante la
época colonial. .

Este principio tiene aplicacién en dos casos pn.nc1pales: al sustraer de la
propiedad privada para incorporarlos al dominio directo de la Naci6n, ciertos
bienes, especialmente substancias del subsuelo, 'y al autorizar la imposicién de
modalidades a la propiedad. En cuanto al primero, es de alcance ilimitado,
no es una limitacion al derecho de propiedad, sino que m.lphca.su abol.lcién
cada vez que se incorporan al dominio directo de la Nacién, ciertos b}enFs.
Las modalidades, por el contrario, no pueden hacer negativa la garantia in-
dividual de la propiedad. , ’

La Nacién es, por tanto, por disposicién constitucional, quien puede im-
poner las modalidades a la propiedad privada que, dicte 'el interés publico.
Aunque el texto constitucional substituye la palabra “Nacién” por “Estado”,
“Federacién” o “gobierno federal”, el cuidadoso andlisis del maestro Tena
Ramirez en la obra mencionada demuestra que dichos términos no son sind-
nimos y que lo correcto es afirmar que quien tiene esta atribucién es la
Nacién, representada por el Gobierno Federal. Es por tanto, el Gobierno
Federal, representante de la Nacién, quien determinard el uso que puefia
darse a los predios y construcciones que es encuentren en el territorio nacio-
nal. En el sistema federal la jurisdiccién federal cubre toda la extensién del
territorio; sin embargo, en materia de superficie terrestre, la Nacién la trans-
mite a los particulares; constituyendo la propiedad privada y sobre ésta la
Nacién impondrd las modalidades.

Respondiendo a la segunda pregunta planteada en lineas anteriores, s
pertinente sefialar que esta no es una materia de competencia exclusivamente
federal, sino, concurrente, como lo indica la fraccién XXIX-C del articulo 73
de la propia Constitucién. La razén es que el 4rea geogrifica en el sistema
federal es la medida de la jurisdiccién en el espacio; los Estados no ejercen
un dominio sobre el territorio ubicado dentro de sus limites, pero si un
imperio sobre las personas que lo habitan, y en forma refleja, sobre la propie-
dad, ya que es ésta una garantia individual de los individuos. )

Usualmente, se habla de facultades concurrentes, o coincidentes para Sig-
nificar el caso de que una misma facultad sea empleada simultdneamente por

2 Felipe Tena Ramirez, Derecho Constitucional Mexicano, México, Editorial Porrua, S. A.
p. 179 y sigs.
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dos jurisdicciones. Existen pocos casos de facultades concurrentes en nuestra
Constitucién; Tena Ramirez cita el pérrafo final del 117, que especifica que
“El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados declara desde
luego, leyes encaminadas a combatir el alcoholismo”. Esta materia, del uso
del suelo serd, aparentemente el Unico caso en que la concurrencia seria no de
dos jurisdicciones, sino de tres: la federal, la estatal y la municipal. Se trata de
una verdadera concurrencia?

La fraccion XXIX-C dice que es facultad del Congreso “expedir leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Estados y de los
Municipios, en el dmbito de sus respectivas competencias, en materia de asen-
tamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo
tercero del articulo 27, de esta Constitucién. En debido cumplimiento, fue
expedida y publicada el 26 de mayo de 1976, la Ley General de Asentamien-
tos Humanos, cuyo articulo 8 establece que las tres esferas jurisdiccionales,
Federacién, Estados, Municipios, deberdn, dentro de su respectiva jurisdiccién:

I. Dictar las disposiciones pertinentes a fin de que las tierras, seglin su
aptitud, aguas y bosques, sean utilizados conforme a la funcién que se les
haya sefialado en los planos respectivos;

1I. Elaborar y llevar a cabo los planes de desarrollo urbano, que deberdn
prever las acciones e inversiones publicas necesarias,

I11. Realizar las obras y servicios publicos que sean necesarios para el des-
arrollo urbano.

IV. Regular el mercado de los terrenos y ademds el de los inmuebles desti-
nados a vivienda popular, lo que podrd realizarse mediante leyes o disposi-
ciones administrativas conducentes, y

V. En general, proveer a la exacta observacién de la planeacién urbana.

La lectura del precepto es clara: los tres dmbitos deberdn realizar exacta-
mente las mismas actividades. Para realizarlo, se prevé el siguiente procedi-
miento: obligacién de las Legislaturas Locales de expedir leyes de desarrollo
urbano que prevean la existencia de planes de desarrollo. Los planes serdn
elaborados en forma conjunta y coordinada y su aprobacién serd, también,
realizada en forma conjunta y coordinada; lo anterior, ademas, reforzado con
el precepto constitucional que sefiala en el articulo 115 que los Estados y Mu-
nicipios expedirdn las leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que
sean necesarias para cumplir con los fines sefialados en el pdrrafo tercero del
articulo 27 de la Constitucion.

De esta forma la estructura juridica es completa: el marco juridico en ma-
teria de uso del suelo se integra de la siguiente forma, insistiendo en que esta
reglamentacién actia en forma concurrente:

AMBITO FEDERAL

Ley General de Asentamientos Humanos.
Plan Nacional de Desarrollo Urbano.
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AMBITO ESTATAL

Leyes de Desarrolo Urbano.

Reglamentos derivados de dichas leyes. .

Decretos sobre fundacién de centros de poblacion.

Planes estatales.

Disposiciones relativas al régimen aplicable a los procedimientos para_ ex-
pedicién de decretos y otras resoluciones administrativas (declaratorias) rela-
tivas a la ordenacién del desarrrollo urbano.

Declaratorias de conurbacién.

Disposiciones relativas a las autoridades responsables, sistema de control y
vigilancia.

AMBITO MUNICIPAL

Participacién conjunta en todas las actividades anteriores, en los términos
de las leyes estatales que al efecto se expidan.

Disposiciones municipales relativas a la ejecucién y cumplimiento de las
normas aplicables al uso del suelo.

Obviamente, toda esta reglamentacién debe ser congruente y consistente-
mente acorde: el Plan Municipal deberd concordar con el Plan Estatal, y éste
a su vez con el Plan Federal; el espacio geogrifico que comprenden desde
luego, es distinto, sin embargo, el grado de profundidad de los asuntos que
tratan no es el mismo; pero basicamente la materia es la misma.

Todo este aparato legislativo, que significa la expedicién de una ley federal,
32 leyes locales, un plan nacional, 32 planes estatales, un plan para el Distri-
to Federal, y tantos planes municipales como municipios tenga el pafs; mds
las declaratorias de usos y destinos de centros de poblacién de reservas de
provisiones, planes parciales, etc., nos ilustra sobre la amplitud de esta ma-
teria, que, iniciada como ya se dijo con la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal en 1975, ha alcanzado, en materia de desarrollo urbano, valga
la redundancia, un desarrollo extraordinario.

:A quiénes van dirigidas este mundo de disposiciones? Atendiendo a la cla-
sificacién de normas en sustantivas y adjetivas, nos encontramos con el siguien-
te esquema:

SUSTANTIVAS: Normas relativas al uso del suelo.

ADJETIVAS: A) Procedimientos de elaboracién de normas, e instrumenta-
cién de procedimientos administrativos, B) Procedimientos que deberdn seguir
las personas a las que afecten las normas sobre uso del suelo.

Como es necesario, en primer lugar, instrumentar toda esta materia, el pri-
mer obligado es, precisamente la autoridad legislativa, en cuanto tendrd que
expedir las normas generales conforme a las cuales la administracién a su vez,
expedird los planes, decretos, declaratorios y otras resoluciones administrativas.
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Una vez realizado ésto, las disposiciones obligan a cualquier persona que
detente una superficie terrestre: esto significa que obliga tanto a personas
fisicas como morales publicas o privadas. Esta ultima afirmacién es impor-
tante. Se ha destacado por los especialistas en planeacién y uso del suelo que,
en ocasiones las personas publicas no cumplen con estas disposiciones, con el
consiguiente perjuicio de la comunidad, que no existe coordinacién entre ellas
en la ejecucién de obras y a veces, por jeemplo, se rompe el pavimento donde
Ayer se habfa colocado la carpeta asfiltica. En el momento en que se com-
pleten las normas en esta materia, su observancia sera tal vez, mas facil, pues
se conocerd con detalle cudl es el camino a seguir.

Al examinar todo este conjunto normativo, y en relacién con las personas
a quienes obliga, surge inmediatamente la siguiente reflexién: formalmente to-
das estas disposiciones son normas juridicas, expedidas por autoridades com-
petentes, dentro del 4mbito de sus atribuciones. Sin embargo, desde el punto
de vista material, puede afirmarse que tengan un contenido realmente norma-
tivo? y, si no es asi, ¢obligan realmente?, o expresado en otros términos, ¢hasta
qué punto estas normas afectan a los gobernados?

Como punto de partida, recojamos los conceptos desarrollados por Eduardo
Garcia Mdynez,?® respecto a la diferencia entre normas técnicas y normas juri-
dicas: la estructura de la norma juridica es la siguiente: “si A es, debe ser B".
En otras palabras, si una persona se coloca en el supuesto de la norma, debe
observar determinada conducta; a diferencia de la norma técnica que sefiala
que “si A es, tiene que ser B"”; o sea, producida determinada causa, se siguen
necesariamente determinados efectos.

Los instrumentos normativos sobre uso del suelo contienen, sin duda, un
oran nimero de normas, de naturaleza técnica, econémica y hasta filoséfica, a
las que dificilmente podria sefialrseles el cardcter de juridicas.

Para demostrarlo, se analizan a continuacién algunos aspectos de cada uno
de los instrumentos normativos.

La Ley Federal contiene, por ejemplo, en su articulo 3° en once fracciones,
a qué “tenderd” la ordenacién y regulacién de los asentamientos humanos,
sefialando entre otros, el aprovechamiento en beneficio social, de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién para hacer una distribucién equilibrada
de la riqueza o el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién. Sin
duda, el objeto de toda ley es, tratar de lograr el bien comun, pero el incluirlo
en una ley no significa automéiticamente que se conseguird, ni mucho menos,
obliga a nadie. Cuando mucho, podrfa afirmarse que son objetivos a lograr y,
esto, definitivamente, no es de naturaleza normativa.

Lo mismo puede afirmarse respecto de los estudios que deben contener los
planes de desarrollo urbano mencionados, por ejemplo, en el articulo 16 de
la Ley de Desarrollo Urbano para el Distrito Federal. Su inclusion puede servir
como sustentacién o motivacion de un acto ministrativo, pero incluir una
norma técnica como un estudio econémico o ambiental en una norma juridica

3 Eduardo Garcia Mdynez, Introduccién al Estudio del Derecho, Editorial Porrtia, México,
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no la convierte en obligatoria, no afecta en nada el mundo del deber ser.

En algunos reglamentos derivados de la ley encontramos normas técnicas,
que, aun cuando tengan este cardcter si obligan a quien se encuentre en el
supuesto de la norma; por ejemplo: gran numero de las Fontemdas en le Re-
glamento de Construcciones para el Distrito Federal expedido el 19 de noviem-
bre de 1976, o el Reglamento de zonificacién para el Distrito Federal, publicado
en el Diario Oficial el 25 de noviembre de 1976. ¢Por qué se seiialard en las
declaratorias previstas en este ultimo, un nimero y No otro como porcentaje
minimo del 4rea total del predio libre de hechos? La razén se explica si se
acepta, como se ha pretendido demostrar en este ensayo, que el objeto de esta
materia es el ordenamiento del desarrollo urbano a través del control del uso
del suelo, y ésta es una modalidad de la propiedad.

Razones técnicas tendrd la autoridad para seiialar determinadas alturas o
porcentajes, pero una vez tomada la decisién, obliga al afectado porque estd
relacionado intimamente con el uso del suelo.

En los planes de desarrollo, el problema de la normatividad se agrava. To-
dos los planes, desde el federal hasta los municipios y planes parciales de las
delegaciones del Distrito Federal, recientemente expedidos, tienen la siguiente
estructura:

I. Nivel normativo (diagnéstico y prondstico, objetos y politicas de des-
arrollo); II. Nivel estratégico (elementos integrantes de la estrategia, confor-
macién de zonas urbanas y usos y destinos, etapas de desarrollo); III. Corres-
ponsabilidad sectorial, y IV. Nivel instrumental.

La estructura similar para todos los planes es un acierto de la autoridad
administrativa, facilita la integracién e interpretacién; pero en lo que respecta
al tema en estudio, afirmamos sin lugar a dudas es que los apartados I a III
mencionados no tienen cardcter normativo, es un programa de actividades,
con contenido técnico que servird de punto de partida a la autoridad para
tomar, determinadas decisiones.

En el punto IV, referente a nivel instrumental, se vislumbra, ahora si, cuales
serdn los actos juridicos, de contenido normativo que se expedirdn: declarato-
rias, decretos, imposicién de modalidades a los tenedores de los predios, san-
ciones, disposiciones fiscales, expedicién de reglamentos, etc. La enumeracién
es larga y no se expide todavia.

Este hecho nos indica otro aspecto interesante; hasta este momento toda la
legislacién es lo que se denomina “ley marco”; es simplemente, una serie de
disposiciones primarias, principios generales, distribucién de competencias que
serviran de base a otras, que denominaremos “secundarias” que concretardn
todos estos elementos y que finalmente conducirdn juridicamente al objetivo
buscado: la ordenacién del uso del suelo. En el momento y sélo entonces, en
que al gobernado le obligue una norma que sefiale que su predio s6lo podrd
ser usado en determinada forma, y no otra, y que las decisiones administra-
tivas o legislativas que lo obliguen estén correctas y razonablemente apoyadas
en todas esas normas técnicas se logrard este propésito: ordenar y regular el
uso del suelo.

EDUCACION, LIBERTAD Y DERECHO

Dr. Jost Luis SoBerANEs F. v
Lic. JaitME GUTIERREZ DE LA PEZA

sumario: 1. Introduccién, 2. Educacién y politica, 3. Educacidn y derecho in-
ternacional, 4. Educacién y derecho comparado, 5. Educaciéon y derecho cons-
titucional, 6. Conclusidn.

1. Introduccion

El articulo tercero de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos establece que toda la educacién que se imparta en nuestro pafs, tanto
por establecimientos publicos como particulares, debe ser laica.

Fllo ha ocasionado multitud de criticas, al considerar que, tratindose de
menores, a los que ejerzan la patria potestad corresponde el determinar la
orientacién de su educacién vy, tratindose de mayores de edad, a ellos mismos.

Esa critica se ha agravado mds cuando se han establecido libros de texto
obligatorios, particularmente cuando, bajo la administracién de Echeverrfa, en
los mismos se ha incluido una clara tendencia socialista. Nuevamente se ha
argumentado el derecho de los padres y los educandos, en contra de la facul-
tad del Estado a determinar esa cuestién.

Finalmente, se ha considerado que la Ley del Impuesto sobre la Renta, pu-
blicada el 30 de diciembre de 1980 y que entré en vigor el 1° de enero si-
guiente, ha obstaculizado las posibilidades que se otorguen donativos a escue-
las particulares, mientras que los apoya cuando se dirigen a instituciones
oficiales, representa un atentado a la libertad de educacién, pues tiende a ce-
rrar el espectro de ofertas educacionales hacia un estatismo.

Cuestiones ciertamente arduas y de gran fondo politico, muy dificil de so-
lucionar en nuestra patria. Por ello, queremos propiciar, de forma mis o me-
nos coherente, algunas ideas al respecto, desde 4 puntos de vista: politico,
internacional, comparado y constitucional, en base de los cuales fundamentar
nuestra opinién al respecto, que finalmente sera en favor de la democracia en
la educacién y en contra del totalitarismo.

2. Educacién y politica
El distinguido pensador alemén contempordneo Franz Hengsbach,! para
tratar el tema de la libertad de ensefianza sefiala que hay que distinguir entre

1 “Unterrichtsfreiheit und das Recht auf Erziehung. Demokratischer Staat und Erzichung”,
Persona y Derecho, Pamplona, Espafia, nim, 6, 1979, pp. 57-107.



