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De la creciente presencia del horizonte lati-
noamericano, en la ciencia juridica mexicana, tes-
timonia esta prolija investigacion aplicada, reali-
zada por un grupo de urbanistas mexicanos en
Costa Rica, a comienzos del sexenio mexicano
1976-1982, poco tiempo después de entradas en
vigencia las adiciones y modificaciones a la Consti-
tucién General de los Estados Unidos Mexicanos
(articulos 27, 73 y 115) y de ser promulgadas las
disposiciones de la Ley General de Asentamientos
Humanos de 26 de mayo de 1976 y la Ley del De-
sarrollo Urbano del Distrito Federal de los Estados
Unidos Mexicanos (cfr. la obra colectiva Asenta-
mientos humanos, urbanismo y vivienda, Ciudad
de México: Porria e Infonavit, 1977, 788 pags.,
esp. 453-540).

Nuestro continente se encontraba y encuen-
tra, —como consecuencia del fracaso de las estruc
turas agrarias dependientes, y del crecimiento
desorbitado de urbes, carentes de una industrializa-
cion suficiente— ante el surgimiento de una con-
flictiva econémica y social para la cual no han sido
Preparadas estructuras normativas idoneas debido,
Principalmente en lo jurfdico-formal, a la mentali-
dad individualista y a las técnicas anticuadas toda-
via dominantes en la casi totalidad de las Faculta-
des de Derecho latinoamericanas. En efecto, la
concepcion liberal de la ciencia juridica coincide
con la postura abstencionista del Poder Pablico,
desconoce la necesidad de principio (y no supleto-
ria) de la accién administrativa en la configuracion
eficiente (y no simplemente escrita y retorica) de
los derechos individuales y sociales, e ignora la

mision decisiva que tienen la organizacion vy el
funcionamiento de la Administracién Plblica en el
fortalecimiento de las libertades concretas. Coin-
cidencia, desconocimiento e ignorancia cuya su-
peracién impone una integracion de los valores
politico-sociales —de las instituciones y particular-
mente de la constitucion— en el estudio del Dere-
cho Piblico que es —por naturaleza y debe ser, por
imperativo cientifico— un Derecho Politico. La
construccion logico-formal de LABAND, cuyo eje-
cutor testamentario ha sido KELSEN, ha llevado
en el segundo tercio del Siglo XX Latinoamericano
a convertir a la ciencia juridica en una especie de
geometria normativa, que menosprecia toda consi-
deracion e integracion, en el Derecho, de valores
historicos, sociales y economicos, politicos en de-
finitiva.

La coyuntura latinoamericana en este umbral
de crisis generalizada que ilustra el tercer tercio del
Siglo XX, afiade asi, en lo puramente técnico, una
rarefaccion formalista y un empobrecimiento con-
ceptual increibles del ser del Derecho, siendo la
ciencia pretendidamente pura del Derecho una de-
formacién completa del orden juridico existente
en la realidad, una especie de ‘“‘ciencia juridica sin
derecho’” como la llamara HELLER, que coincide
histéricamente con una completa incapacidad para
resolver los verdaderos problemas que asaltan a la
ciencia juridica en cuanto rama de las ciencias so-
ciales.

En el derecho plblico de los paises exporta-
dores de materias primas, urge la oposicion al posi-
tivismo juridico y a sus epigonos de un método de
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realismo juridico, que integre en el fenémeno “'De-
recho’” no solo la pura norma, sino también sus
elementos histéricos extranormativos, los elemen-
tos econémicos, sociales y polfticos de lo jur(di-
co. El “ser del Derecho’ supone la integracion
dialéctica de elementos de Regla y de elementos de
Poder, puestos de manifiesto estos Gltimos en los
factores economicos, sociales y politicos. Por ello,
la determinaciéon del dominio de aplicacion de una
regla juridica impone investigar, ademés de sus ele-
mentos estructurales y puramente normativos, el
interés protegido por ella, y si otros intereses juri-
dicos protegidos por la Constitucion tienen un
mayor valor que el protegido por dicha disposi-
cién, para luego rematar en una interpretacion ex-
tensiva o restrictiva.

Licenciado en Derecho por la U.N.A.M. con
una tesis sobre Sociedad, Ciudad, Planeacion y De-
recho Urbano; Maestro en Planeacion Urbana por
la Escuela Nacional de Arquitectura de la U.N.A.M.
y postgraduado en Derecho Urbanistico por la
Universidad Complutense de Madrid; fundador y
titular de la cétedra de Derecho Urbanistico en
la misma E.N.A., cuyo Acervo Bibliografico de
postgrado hoy lleva su nombre; catedratico de
Legislacion Ambiental e investigador del Centro
de Estudios del Medio Ambiente (Atzcapotzalco)
y profesor de Legislacion Urbanistica (Xochimil-
co) en la Universidad Autonoma Metropolitana.
Tal fue la vida académica del joven maestro Andrés
ALARCON-SEGOVIA (1943-1979), que nos ha
sido arrebatado cuando méas cabia esperar de sus
ya fecundas investigacion y docencia, y de su pro-
funda cultura, juridica y humanistica, insolitas
para el medio, cuyas limitaciones hasta geograficas
empezaba firmemente a rebasar, como este Estu-
dio testimonia.

Espiritu generoso, luchador incansable, enri-
queci6 en la bibliografia mexicana el lenguaje in-
terdisciplinario de los Asentamientos Humanos y
del Urbanismo con los conceptos de eficacia, de
seguridad juridica y de justicia; su talento y su
inquietud lo llevaron a forjar catedras, crear cur-
sos, dar conferencias y escribir articulos y estudios
en los cuales, sin apartarse del rigor académico,
buscé la forma de influir en consideraciones de or-
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Es partiendo de estas consideraciones y reser-
vas generales que emprendemos la recension de
este Estudio, cuyo normativismo marcado no le
impide ciertamente el que se le considere comg
una contribucion de vanguardia a la reflexion py-
ramente técnico-juridica sobre nuestra problema-
tica. Sabiamos de su existencia y dificil alumbra-
miento por multiples didlogos con su director;
debemos hoy el manejo directo del dactiloscrito
inédito, a la gentileza, que mucho agradecemos, de
la Biblioteca *’Andrés Alarcon-Segovia” de la Divi-
sion de Estudios de Postgrado de la Escuela Nacio-
nal de Arquitectura, y del director de ésta, el ar-
quitecto Jesiis AGUIRRE-CARDENAS.

den econémico y social, que le dieran a su esfuerzo
la dimension de saber universal que debe ser patri-
monio de la Universidad. En ésta, en particular y
enfrentdndose a la incomprension de los “pobres
de espiritu”’, defendid en el claustro de la Metro-
politana, el derecho indiscutible de proponer la
creacion de campos de estudio e investigacion que
se apartaban de los moldes tradicionales de ense-
fianza; los muros de Aztcapotzalco, sede de uno de
los centros pioneros en la investigacion juridica de
América Latina, recuerdan que este universitario
—de corazbn y de espiritu, que vivié y muri6 enel
seno del quehacer universitario— dio base y soli-
dez juridicas al Centro de Estudios del Medio Am-
biente (C.E.M.A.), con sus argumentaciones proli-
jas y tesoneras, que pugnaron siempre por abrir
nuevas brechas en el horizonte del conocimiento.

La direccion de la obra colectiva aqui recen-
sionada se inserta en el impulso creador que inicia-
ra la tesis citada y que continuaron, entre otras,
las publicaciones siguientes: Andlisis comprobados
de soluciones juridicas para los usos del suelo,
Ciudad de México: O.E.A., D.D.F. y Colegio dé
México, memoria, 1973; Aspectos juridicos urba-
nisticos, Simposio Nacional de problemas urbanos,
Estado de México: AURIS, 1973; Fundamt'ﬂfof
constitucionales y principios de derecho urbanfst
co, UAM, 1975; Los problemas del drea metropoli-
tana, |EPES, 1975; Hacia un derecho urbanistico:
el caso de México, ciudad de México: “Revistd
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mexicana de comercio exterior’’, 1976; Aspectos
metodol6gicos del derecho urbanistico, ciudad de
México: “Revista CIDIV” (INDECO), 1976; Plan
de ordenamiento de la zona, conurbada del Valle
de México, ciudad de México: “VIVIENDA", afio
2. No. 9, ab. 1977, pags. 36-61. Complementaria-
mente cabria mencionar, como trabajos de doctri-
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na aplicada a la praxis nacional, sus estudios con
Luis UNIKEL vy otros, relativos a los planes direc-
tores de desarrollo metropolitano, elaborados para
Supervisién Cervantes Asociados, S.A., respecto de
Manzanillo (1975, 210 pp.), Tampico/Madero
(1975, 214 pp.), Salina Cruz (1975, 215 pp.) y
México (1975, 215 pp.).

Il

En la Reunién Nacional sobre Poblacion y De-
sarrollo Urbano, el 17 de febrero de 1976, con el
entonces candidato J. LOPEZ-PORTILLO vy
PACHECO en el marco del Instituto de Estudios
Politicos y Sociales del P.R.I., ALARCON-SEGO-
VIA presentd sus Bases para la planeacion urbana:
hacia un derecho urbanistico estructural, en las
cuales conclufa con las recomendaciones siguien-
tes:

“Es necesario legislar en el orden urbanistico
en forma coherente y sistemdtica. La improvisa-
cion en estos aspectos engendra tan solo disposi-
ciones aisladas, sin un véalido contenido normativo,
que no son instrumentos idéneos de orden juridico
para la solucién de problemas en el pais. La pro-
piedad urbana, por otro lado, debe de regularse
buscando nuevas formas de tenencia, a fin de pro-
piciar una reforma urbana integral, marco para la
cabal gestacién practica de los planes del desarrollo
urbano” (p. 136).

Estas conclusiones, necesariamente muy gene-
rales y en el marco de una Reunién en la cual las
veintiuna ponencias fueron sumamente ‘‘vagas’’,
fueron empero acompafiadas de precisiones refe-
rentes a vivienda y sistema politico, a la teoria es-
tructural del derecho urbanistico, al planeamiento
global y al derecho de propiedad, que parece opor-
Wno poner aqui de manifiesto, como antecedente
iInmediato y sintético del importante Estudio obje-
to de la presente recension.

' Para ALARCON, México es un pais cuyas
Multiples carencias se reflejan en la estructura ur-
bana de todas y cada una de sus ciudades y del sis-
tt?ma general de asentamientos del pafs. Las prin-
Clpflles ciudades del pais carecen de los servicios
Su_flcientES, la necesaria infraestructura y el equipa-
Miento minimo para dar respuesta a las necesida-
des de sus habitantes, reflejindose el problema mas

agudo en la carencia de vivienda digna, que afecta
a la poblacion mayoritaria siempre de escasos re-
cursos. Por lo demis, graves desequilibrios regiona-
les, tanto a nivel nacional como estatal, han sido
provocados desde antafio por la primacia de cen-
tros a los que hoy confluyen la desesperada masa
de buscadores de trabajo y oportunidades:

“La problematica interurbana esta causada asf
por un desajuste en el equilibrio de los centros
e imbricada de contradicciones politicas, economi-
cas y sociales que pueden, ante su relevancia, pro- -
vocar ante cualquier observador el cuestionamien-
to de validez del sistema” (p. 137).

La legislacion anterior a las enmiendas consti-
tucionales federales de 1976 dio apenas paélidas
respuestas ineficaces a la problematica interurbana.
Seglin la Teorfa estructural, la plena eficacia del
sistema normativo, referido a la problemética urba-
no-regional, previene que toda norma de planea-
cion rectora del desarrollo debera estar instrumen-
tada, mediante controles y estimulos, y que todo
control y estimulo debera justificarse en una nor-
ma de planeacion jerdrquicamente superior. Todo
ello en el marco administrativo de la eficacia, regqu-
lado por disposiciones organicas y fiscales, y, enel
marco procesal, por aquellas normas que regulen
las acciones de defensa individual y las de exigen-
cia frente a toda administracién irresponsable.

Recordando que en México se han elaborado
infinitos planes, planos reguladores y proyectos .
urbanisticos, que han carecido de la validez nece-
saria dentro del universo juridico imperante,
ALARCON apuntaba que el problema urbanistico
esta ligado fundamentalmente a la situacion eco-

. nomico-social, por lo que toda regulacién juridica

en lo urbano debe de encuadrarse en el marco de
un plan de desarrollo econémico y social, reglado
asimismo por normas juridicas.
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Con rigor de verdadero jurista, y no de simple
legista, sefialaba que el factor determinante en
nuestras sociedades es la propiedad, de cuyas des-
membraciones y posibilidades depende, considera-
blemente, el sano desarrollo urbano:

“Nada valdria el esfuerzo sistemético y con-
ceptual establecido en leyes sin antes vertir este
concepto conforme a las necesidades insoslayables
de nuevos moldes, a fin de llenar los huecos que
conduzcan a una Reforma Urbana Integral. Si se
continla tropezando, en los loables afanes de vi-
vienda y servicios para una poblacién mayoritaria,
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con la irrestricta especulacion inmobiliaria, todo
esfuerzo de desarrollo urbano sera inutil en sy y,.
lidez integral. Hay que considerar que la Vivienda
es un bien duradero de consumo necesario, Y que
la propiedad sobre el suelo deberi de regularse 3
todo nivel, imponiendo modalidades nuevas, poj;.
ticamepte ingeniosas y escindiéndola de |as casi
brutales leyes de la oferta y la demanda* (p. 142),

Ahora bien, la experiencia mexicana de
ALARCON-SEGOVIA perfila igualmente un ante-
cedente indescuidable de este Estudio, en un traba-
jo institucional que merece parrafo aparte.

II1

En efecto, sus Lineamientos para la formula-
cion de una politica nacfonal de vivienda (S.A.H.
0O.P.: Direccion General de Desarrollo Urbano y
Vivienda/Subdireccién de Vivienda, mayo 1977,
52 ff.), planteaban bases para la formulaci6én de
una politica de vivienda articulada a los grandes
objetivos de una planeacion nacional.

Sin detenernos en cada uno de estos Linea-
mientos que merecerian su reproducciéon integra
en esta Revista, cabe aqui retener algunas conside-
raciones y posturas concretas, que permiten supe-
rar ciertas limitaciones aparentes del Estudio
costarricense, derivadas de su metodologia excesi-
vamente monodisciplinaria.

Los Lineamientos coinciden con La Constitu-
cion espafiola de 1978, (Cfr. la obra homonima,
dirigida por Alberto PREDIERI y E. GARCIA DE
ENTERRIA, Madrid: Civitas, 1980, 880 pp., esp.
La contribucién de Miguel SANCHEZ - MORON,
Notas sobre la funcién administrativa. . ., 601-659
su pag. 646 ss.).

En efecto, abandonan la postura liberal y re-
claman, de principio, una intensa accién del Poder
Pablico en materia econémica, y, por ende, en el
subsector de los cometidos de urbanismo y vivien-
da. “Si nos limitdsemos a concebir las politicas de
vivienda como un simple marco de lineamientos y
criterios de accion, estariamos con ello circunscri-
biéndonos al campo de las buenas intenciones, y
asi, al de la ineficacia de la planificacion idealista.

La politica, conceptualizada como el camino que
asume el Estado para conducir las acciones y con-
ductas sociales en el terreno de la vivienda, impli-
ca, en cambio, la necesidad de plantear objetivos
viables y precisos, decisién de llevar a cabo las ac-
ciones propuestas, indicaciones de cémo hacerlo,
integracion de un marco instrumental adecuado,
articulacion del sector al plan general de desarro-
llo, etc. Tal concepto de politica tiene, por tanto,
un caracter de acto y no de simple guia o declara-
cion” (ff. 1-2).

Existen dos teorias para enfocar el fenomeno
de vivienda: una tradicional, que entiende el pro-
blema como un desequilibrio de la oferta y la de-
manda, y encara la solucién como un mayor nime-
ro de unidades de producto terminado, realizado
a través de la acci6n directa del Poder Pablico 0
del sector privago organizado; una estructuralista,
en la cual el problema no depende de la escasez de
unidades de vivienda en el mercado, sino de la si-
tuacion economica general y del nivel de desarro-
llo. Este dltimo enfoque, al que adhiere nuestro
autor, hace necesario dar prioridad al ingreso y sus
formas de distribucion, y lleva a sostener la insufi-
ciencia de una politica habitacional limitada al en-
foque de aspectos estrictamente fisicos.

La lucidez lleva a recordar las siguientes cifra.s
sectoriales de participacién en la produccion de V-
vienda:
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SECTORES PARTICIPACION EN LA PRODUCCION DE VIVIENDA
1950—-1970 1970-1976

Publico 78 18.0

Privado 27.0 16.5

Popular 66.0 66.5

La creciente participacion del Poder Pablico
en la produccion de vivienda en la década de los
setentas (INFONAVIT, FOVIMI, FOVISSSTE,
etc.) no ha aliviado al sector popular, quien sigue
produciendo dos terceras partes de la vivienda del
pais. Més bien ha liberado al sector privado, cuya
inversion habitacional se ha retraido para dirigirse
especulativamente hacia dreas mas rentables.

Si los recursos destinables a vivienda son limi-
tados y en verdad escasos, frente a las grandes ne-
cesidades se abren otros aspectos del problema.

Como problema normativo e instrumental,
pobladores populares, promotores privados, y has-
ta el sector publico, se ven estorbados por instru-
mentos juridicos, administrativos, fiscales y finan-
cieros que no tienen relacién con la dinamica del
problema en su situacion actual.

Asi, el codigo civil reglamenta la propiedad de
la vivienda y del suelo urbano y sefiala necesidades
de registro y servicios notariales, que incrementan
los gastos en forma incongruente con los propdsi-
tos sociales de la produccion de la vivienda, y difi-
cultan y encarecen la trasmision de su tenencia. La
administracién municipal desconoce la poblacion
popular asentada fuera del fundo urbano, y hosti-
liza los fraccionamientos irregulares ajenos a los
ordenamientos vigentes; la ineficacia de ventanilla,
Y la corrupcion que todo lo matiza, hacen de cual-
Quier gestion de servicios (alineamiento, numero
oficial, agua, drenaje, etc.) una confrontacion fre-
Cuentemente infructuosa. Los gravamenes fiscales
a las utilidades excesivas derivadas de plusvalia
© especulaci6n inmobiliaria, no estan suficiente-
Mente generalizados en el pais, debiendo orientar
Su ejercicio al desaliento del latifundismo urbano y
al fomento de la accién de los pobladores popula-
"es. En lo financiero y crediticio, son de observar
las violaciones a las disposiciones del banco central
en lo referente a gastos por apertura y otros que,
:‘:Bb!damente se cargan al usuario por el conce-

Nario bancario, para cuya actitud de lucro no
importan los usuarios de crédito de baja condicion

econdmica, excluidos del juego de amplias garan-
tias y de rigidez en los planes de financiamiento.
En resumen, el andamiaje de las reglas de derecho
vigentes margina a més de dos terceras partes de la
poblacién (ff. 9-10), respecto del concepto osten-
toso de “vivienda digna’, disefiado por los técnicos
consumistas, secretados por nuestras clases medias.

Ademas de estas problematicas instrumental y
conceptual, existen problemas de desajuste en el
mercado y de distribucién del ingreso. La produc-
cién formal actual ha resuelto el problema habita-
cional del 15 por ciento de la poblacion del pais, la
mejor remunerada, y pudiera hacerlo para otro 15
o 18 por ciento mas: tal es la demanda efectiva de
las viviendas producidas, segin los requisitos lega-
les de adquirir tierra y segin las normas y formas
“modernas’” de construccion y financiamiento;
este desajuste apunta hacia el deterioro creciente
de las condiciones habitacionales de los mexicanos,
pasando el indice de hacinamiento de 4.9 habitan-
tes por vivienda en 1950, a 5.5 en 1960, 5.8 en
1970 y a 6.0 segin proyecciones para 1976; este
deterioro se combina con las condiciones mengua-
das de habitabilidad que presentan las viviendas,
cuyo indice pasa de un 30 por ciento de viviendas
consideradas deficientes en 1935, a un 60 por
ciento en 1952 y a un 70 por ciento en 1962. En
lo cualitativo, en 1970, del total de viviendas: 41
por ciento tenian piso de tierra, 38 por ciento ca-
recfan de agua, 58 por ciento no disponian de dre-
naje, 41 por ciento carecian de electricidad. Com-
plementariamente, el problema habitacional refleja
los efectos de una creciente desigualdad en la dis-
tribucion del ingreso y de los beneficios sociales,
debiendo entendérselo en el centro de los conflic-
tos especificos que articula, donde se perjudican
las mayorias en beneficio de quienes controlan la
produccién de vivienda (capital hipotecario y fi-
nanciero, industria de la construccion, duefios de
la tierra) (ff. 11-15).

Por todo ello, se impone una politica que
tienda a frenar el deterioro e impulsar el mejora-
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miento de las condiciones habitacionales, politica
de vivienda y desarrollo urbano que debe atravesar
la sociedad completa y no limitarse a los sectores
medios y de asalariados, que pueden beneficiarse
con los programas de “interés social”. A ello con-
tribuirdn el financiamiento barato, la elevacion de
la productividad de la construccion, el control del
mercado de materiales y del mercado del suelo:
respecto de este Ultimo, se apunta que “‘una regula-
rizacion o dotacion de tierra a bajo precio sin inci-
dir sobre la libre disposicion de |la propiedad priva-
da, significa en altima instancia favorecer a los
llamados especuladores urbanos, quienes pueden
realizar altas rentas, no solo en la zona inmediata
sino en cualquier otro sector urbano en el que po-
sean tierra urbanizable” (f. 19). El déficit de vi-
vienda no puede explicarse sin considerar el déficit
de empleo, el déficit del ingreso o el desequilibrio
regional, para lo cual es necesario reconceptualizar
la vivienda como factor de desarrollo econdmico,
pues genera empleo, derrama salarios, activa la
planta industrial. Por lo demas, en auténtico jurista
cuya vision sabe romper con las estrecheces del de-
recho positivo, nuestro autor se pregunta:

*¢Cudl es la irregularidad en materia de pobla-
miento, el que los sectores de bajos recursos deban
acceder a caminos considerados ilegales para darse
un techo, o el que las normas e instrumentos en
materia urbana y de vivienda no acepten nuestras
realidades econdmicas y sociales mas patentes?”.

La respuesta es sugestiva:

“Una polftica de vivienda realista para el pafs,
hace necesario un cambio de actitud respecto a los
conceptos de legalidad y normatividad que definen
actualmente a la mayor parte de los asentamientos
y viviendas populares como ‘irregulares’. En primer
término, es necesario reconocer que las formas de
vivienda a las que el pueblo accede son las (inicas
alternativas ahora a su alcance; calificarlas, sin mas,
de irregulares es desconocer esa realidad y fomen-
tar la corrupcion. Pero también, legitimar, sin mas,
su existencia conlleva el riesgo de institucionalizar
la miseria y la explotacion de los méas débiles” (ff.
24-25).

Su posgrado en la Complutense de Madrid lo
vinculé con la Escuela Democritica espafiola de
derecho administrativo encabezada por el Maestro
Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, con su discl-
pulo Ramon MARTIN-MATEQ v con los comen-
tarios a la famosa Ley del Suelo de 12 de mayo de
1956, que se pronunciara expresamente en su Ex-
posicion de Motivos en favor de la propiedad pa-
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blica del suelo, considerandolo como el “ideal”, 3|
que se renunciaba solamente por razones finan.
cieras; pronunciamiento éste que fuera recogido en
la legislacion mas preocupada por los aspectos de
participacion y autogobierno en el mundo occij-
dental, la legislacion inglesa, cuyo libro blanco
Land afirmara, en los setentas, que “un planea-
miento positivo, capaz de controlar el proceso
urbano y de decidir cuando y donde debe urbani-
zarse y edificarse, s6lo es posible a partir de la pro-
piedad pablica del suelo”. En esta misma |inea, de
democratizacion del espacio urbano, se orientan
los Lineamientos cuando exigen el replantamiento
de la estrategia gubernamental en materia de parti-
cipacion popular, la cual “constituye un ejercicio
democratico, ha sido mencionada en reiteradas
ocasiones, pero su evocacion no ha cristalizado en
sugerencias concretas sino en simples apuntamien-
tos (...). La participacion ciudadana deberd ser
parte integrante de los procesos de adopcion de
decisiones (...). Debe reconocerse el derecho de
las mayorias a participar en el control de la pro-
ducciéon y el uso de su &mbito urbano, lo que en
términos concretos significa que deben tener acce-
so a la planeacion, decision, ejecucioh y control de
los planes que los afecten’ (f. 30).

Las “lineas de accion prioritaria” (ff.39-52)
de los Lineamientos concluian con tres tipos gené-
ricos de programas (de expansion, de consolida-
cion y de regeneracion urbanas), para resolver la
vivienda de los sectores con ingresos hasta cuatro
veces el salario minimo, para regularizar la tenen-
cia y para rehabilitar viviendas. Estas prioridades
iban precedidas (ff. 35-36) de ricas consideraciones
relativas a los usos del suelo y a la tenencia. La
maximizacion del aprovechamiento de nuestros re-
cursos instalados impide favorecer la tendencia na-
tural de las zonas céntricas a un cambio de uso
del suelo, el cual debiera evitarse pues la desapari-
cién de un uso poco rentable, el de la vivienda
popular, significa, no sélo la destruccion de un
conjunto habitacional rehabilitable a costo relati-
vamente bajo, sino un doble dafio, primero a la
economia de muchas familias beneficiarias de su
ubicacién céntrica, y, segundo, un incremento de
fuertes costos para la economia urbana global, al
fomentarse la expansion irracional y altamente
despilfarradora de nuestras ciudades. La seguridad
en la tendencia de la vivienda es lo importante para
el habitante urbano, y debe superarse la falsa iden-
tificacibn —impuesta por la propaganda de los
mercaderes de casas— de dicha seguridad con la
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propiedad privada de la tierra: Cualquier forma de
tenencia que brinde seguridad es buena, incluso si
se es arrendatario, en cuyo caso lo que el poblador
requiere es la estabilidad espacial y financiera, de
que no sera sacado al cabo de un afio y de que no
estara sujeto a incrementos de renta que lo obli-
guen a ser un buscador perpetuo de vivienda.
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Teniendo pues muy presentes las Bases para la
planeacion urbana, de 1976, y estos Lineamientos
de politica de vivienda, de 1977, podemos em-
prender un balance del presente Estudio.

IV

El primer volumen comprende: la Introduc-
cion (ff. 1-6), donde el director explica los alcan-
ces y limitaciones de esta investigacion indirecta,
fundamentada en cuarenta y cinco disposiciones
legislativas y reglamentarias costarricenses, tenden-
te a la formulacion de un Anteproyecto de Ley de
Desarrollo y Ordenacion Urbana, apoyado en un
Esquema general de adecuaciéon administrativa en
razon de la planeacion; Hipotesis de trabajo, me-
todologia y teoria estructural (ff, 1-43); y final-
mente, el Resumen-diagnostico (ff. 1-100), donde
se desglosa analiticamente la legislacion costarri-
cense, desde la Constitucion hasta los reglamentos,
agrupando criticamente las normas de planeacion
(ff. 11-35), las normas de control (ff. 35-563), las
normas de fomento y servicios (ff. 53-68), las
normas de administracion (ff. 68-83), las normas
de tributacion (ff. 84-98), y las normas procesales
(ff. 98-99).

El segundo volumen comprende la ficha de
elementos formales, la ficha de analisis de conteni-
do normativo y la matriz de elementos regulantes
y regulados, correspondientes a los primeros veinti-
séis ordenamientos considerados. Estos son:

A — 1 Constitucion Politica de la Republica de
Costa Rica;

Ley de planificacion urbana;

Ley de planificacion nacional;

Ley de construcciones;

Reglamento para el control nacional de
fraccionamientos y urbanizaciones;

Ley de erradicacion de tugurios y defensa
de sus arrendatarios;

Codigo municipal;

Ley sobre division territorial administrati-
va;

| —9 Ley general de salud;

mooOm@

-2
-3
~4
-5
F-86

G-7
H-8

J —10 Reglamento de urbanizaciéon y fracciona-

miento de la Municipalidad del Cantéon

Central de la Provincia de San José;

Reglamento de construcciones urbanas pa-

ra el Canton Central de San José;

Reglamento general de cementerio;

Reglamento de instalacion de anuncios;

Ley de aguas;

Ley de inquilinato;

Ley de propiedad horizontal;

Ley de conservacion del patrimonio histo-

rico, artistico y cultural del pafis;

Ley general de caminos publicos;

Ley que prohibe a las municipalidades ena-

jenar tierras en las margenes de los rios o

manantiales;

Ley de tierras municipales;

Reglamento general de mercados para el

Cantén Central de San José;

Ley de Transito;

Ley de estacionOmetros;

Ley de expropiaciones por causa de utili-

dad publica;

Ley por la que se autoriza al Poder Ejecuti-

vo a devolver a sus duefios aquellas propie-

dades expropiadas y no utilizadas por el Es-

tado;

Z —26 Ley de proteccién y desarrollo industrial;
Para tener una idea de la precision del andlisis,

de la paciencia de benedictinos, puestas aqui de

manifiesto por ALARCON-SEGOVIA y sus cola-

boradores, cabe sefialar que, respecto de cada or-

denamiento, las fichas y la matriz van seguidas de

un prolijo desglose de elementos, que ejemplifica-

mos seguidamente con la Ley de Planificacion Ur-

bana de 15 de noviembre de 1968:

K-11

L-12
M-13
N—-14
0-15
P—16
Q-17

R—18
S—-19
T-20
Uu-21
V22
wW-23
X-24

Y-25

1. Datos generales, es decir: Nombre completo
del ordenamiento, fecha de promulgacion, nimero
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de articulos, niimero.de disposiciones transitorias,
nimeros de capitulos, nimero de titulos (seccio-
nes), fuente.

2. Antecedentes, es decir, los ordenamientos re-
formados, adicionados, derogados o abrogados por
el propio texto del ordenamiento en estudio.

3. Estructura normativa, es decir el enunciado de
los diversos titulos o capitulos que componen el
ordenamiento en cuestion. En otras palabras, su
capitulado.

4, Caracteristicas destacadas del ordenamiento.
Asi, su definicion como ley-marco o ley general; su
cumplimiento de ciertos principios fundamentales
en la técnica de las reglas de derecho, tales como
los de “norma estructurante’” (es decir, preven-
cién en su texto de los principios que deberan res-
pectar las entidades territoriales menores, en la
expedicion de ordenamientos subordinados), o de
“correlaciébn normativa” (es decir, que esta regla
planificadora subordina las reglas fisicas, como es-
tandares y prohibiciones, las reglas de control y fo-
mento, e incluso las reglas tributarias y procesales).

5. Objeto, es decir, la materia que se regula.

6. Naturaleza, consistente en la enunciacion de
los principales instrumentos reguladores que con-
tiene el ordenamiento en estudio. Asi, normas de
planeacion (planes de ordenacion urbana, progra-
mas, sistemas de planes, naturaleza juridica de los
planes, publicidad de los planes, contenido de los
planes, procedimiento de elaboracion de los pla-
nes, mencion concreta de algunos estandares y pro-
hibiciones importantes, etc.); normas de control
(licencias, registro, garantias, certificado de ubica-
cidbn, sanciones suspensivas); normas de fomento
(fomento fiscal, régimen de expropiacidn); normas
de administracion, de tributacion, procesales. Este
punto permite la critica del valor instrumental del
ordenamiento.

7. Aplicacién administrativa, donde se determina
el 6rgano competente.

8. Jerarquia normativa es decir, ley-marco, ley
ordinaria, reglamento, circular, etc.

9. Organicidad normativa, es decir, otros orde-
namientos importantes que, en forma técita o ex-

BELIOTECA MIDCTAL
“FERNANDO CO 70 MAY

presa, tienen relacion directa o indirecta con g
precepto en anélisis.

10. Ambito espacial y temporal de validez, es de-
cir, si la regla se limita a alguna parte del territorio
nacional o lo abarca por entero; y si ella tiene apli-
cacién indefinida o sblo durante un término pre-
Cciso.

Los datos de este analisis se vierten en una
matriz general, en la que se indica, por medio de Ia
numeracion atribuida a cada ordenamiento en la
forma arriba referida (vg. B-2, H-8, Z-26), qué Ley
rige a qué problematica urbanistica, a través de
qué instrumento formal. Posteriormente, con ba-
se en esta matriz asi llenada o completada, se reali-
za el resumen-diagnéstico, fase final del trabajo,
con miras a la elaboracion del anteproyecto legisla-
tivo.

Cabe apuntar que de los veintiséis ordena-
mientos, contemplados en el volumen segundo,
diecisiete llevan en su ficha las iniciales AAS, co-
rrespondientes al director de esta obra colectiva, y
los restantes nueve corresponden a iniciales de
otros colaboradores.

El tercer volumen comprende igualmente fi-
chas y matrices, correspondientes a los restantes
ordenamientos analizados. Estos son:

A—27 Reglamento de normas minimas para pro-
gramas de vivienda economica;
Reglamento sobre sefialamiento de obs-
taculos y restricciones a las construcciones
dentro de la zona de proteccion de los ae-
rodromos;

Ley por la que se autoriza a las municipali-
dades para comprar terrenos donde esta-
blecer unidades industriales;

Ley sobre arrendamiento de locales muni-
cipales;

Ley del servicio nacional de electricidad;
Ley constitutiva del servicio nacional de
acueductos y alcantarillado; )
Ley orgénica del Instituto nacional de Vi
vienda y urbanismo;

Ley de creacién del Ministerio de obras
publicas y transportes;

Reglamento del sistema nacional de inver
siones publicas;

Reglamento relativo a las funciones de la
Comisidn técnica de transportes;

Ley de organizacion y funcionamiento del
Instituto de fomento y asesoria municipal:

B-28

c-29

D-30

E-31
F-32

H—34

1 =35

J —36

K-37
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L—38 Ley de integracién de juntas directivas de
instituciones autonomas;

M—39 Ley orgdnica del Ministerio de Salud;

N—40 Ley para la distribucion del impuesto terri-
torial;

0—41 Ley sobre la contribucion para obras de in-
terés publico especial;

P —42 Ley del impuesto sobre los traspasos de
bienes inmuebles;

Q—43 Ley del impuesto por el estacionamiento
de vehiculos en la via plblica;

R—44 Ley del impuesto territorial; y

S —45 Ley reguladora de la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa.

Estos diecinueve ordenamientos son igualmen-
te objeto del desglose de elementos, sefialado
respecto de las reglas analizadas en el volumen
segundo, teniendo catorce de ellos las iniciales del
director, en su ficha respectiva.

De este modo, la materia prima de |la concep-
cion doctrinal y de la elaboracion legislativa se
contiene integramente en los volimenes segundo y
tercero, titulados-Inventario normativo urbanistico
de Costa Rica y Andlisis de su legislacion.

El cuarto volumen comprende tres partes:

La Parte |) Esquema general de adecuacion
administrativa en razon de la planeacion (ff. 1-38),
donde los autores, inspirandose en la Ley organica
de la administracion publica federal mexicana, del
29 de diciembre de 1976, pero mejorandola, se
plantean la articulacion de la planeacion, tanto
econémica como urbanistica, con los Grganos cen-
tralizados y descentralizados del Poder Publico;

La Parte 11) Anteproyecto de ley de desarrollo
y ordenacion urbana para la Repiblica de Costa
Rica (ff. 1-89), cuyos 157 artfculos comprenden

En América Latina, la evolucién explosiva de
las ciudades en el tercer cuarto del siglo XX no ha
sido seguida por una consideracion atinada de su
problematica, por la ensefianza universitaria y la
investigacion. Todavia a fines de la década de los
sesentas careciamos de la mas minima literatura al
respecto, cuando ya, ademas de numerosas mono-
grafias y contribuciones en la Revista de adminis-
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cinco titulos, que abarcan los capitulos indicados
seguidamente entre paréntesis: El Titulo 1) Objeto
y regimenes urbanisticos; El Titulo Il) Del régi-
men de planeacion (del sistema de planes, del con-
tenido de los planes, de la naturaleza juridica de
los planes y de sus efectos, del procedimiento para
elaboracién de los planes); El Titulo (11) Del régi-
men del suelo; El Titulo I1V) Del régimen de moda-
lidades y limitaciones a la propiedad privada (de
las modalidades al uso, modalidades al disfrute,
modalidades a la disposicion, de las restricciones,
intervencion del Estado en la edificacion vy en los
desarrollos urbanisticos); y finalmente, El Titulo
V) Del régimen de actuacién (de la expropiacion,
la ocupacion temporal y las limitaciones al domi-
nio);

La Parte 11) cierra la obra con un Indice cru-
zado de la legislacién urbanistica de la Republica
de Costa Rica (ff. 1-76).

El director de la obra formula, en la Introduc-
cion al volumen primero, dos sefialamientos gue
parece oportuno destacar. En cuanto a la naturale-
za colectiva de esta investigacion, la honestidad de
ALARCON-SEGOVIA lo lleva a precisar, a pesar
de que ya hemos podido comprender mas arriba su
casi exclusiva autoria, que “‘en la realizacion de
este trabajo, colaboraron directamente el Lic,
Andrés ALARCON-SEGOVIA como director
del Estudio, el Lic. Juan José MANDUJANO
-ESTRADA como analista codirector, y la Lic.
Norma MOIZESZOWICZ de ALARCON como
coodinadora general”. En cuanto al fondo, que el
Estudio realizado es eminentemente de carécter ju-
ridico-formal, ya que apenas contiene considera-
ciones de indole econdmica y sociolégica, a no ser
por el texto de la parte metodolégica (p. VI).

tracion pablica, L. ALEGRIA editaba desde 1967
la Revista de derecho urbanfstico, que en estos
dfas publica su nimero setenta. La aproximacion
al tema se ha venido realizando por atajos no muy
coherentes con el objeto de la materia en estudio,
tales como el derecho de la construccion vy, fun-
damentalmente, el derecho municipal (clasicos
estudios de BIELSA PRATES DA FONSECA,
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SAYAGUES-LASO). ElI Estudio dirigido por
ALARCON-SEGOVIA viene a fundar, tanto para
los Estados Unidos Mexicanos como para Costa
Rica, el derecho urbanistico como disciplina
cientifica, precisando su objeto y la especifi-
cidad de su método, conceptos e instrumentos.

Para nuestro Estudio, el derecho urbanistico
es el conjunto de normas juridicas, preponderante-
mente de derecho pablico, que regulan las conduc-
tas que inciden directa o indirectamente en el pro-
ceso del crecimiento, estructura y cambio fisico de
los asentamientos, a través de la creacion, utiliza-
cién y apropiacion del espacio (I, ff. 11-12). Desde
el antiguo Egipto (inscripcién de Tel-el Armana)
hasta los codigos civiles europeos y latinoamerica-
nos del Siglo XIX —quizad con la excepcion aqui
omitida del derecho de los antiguos pueblos ger-
manicos— la regulacién del espacio se fundamenta
en las diferentes formas de detentacion del suelo
urbano, basadas en el criterio casi irrestricto del
derecho de propiedad, que sistematizaran los ro-
manos. Después de la primera Guerra Mundial, y
sefialadamente en forma concomitante y posterior
a la crisis de 1929, la multiplicacion de los cometi-
dos del Poder Publico que lo convierten en gestor
y prestador de servicios, lleva al surgimiento de las
modernas instituciones que tienden, o deben ten-
der, a la substitucién de la autonomfa de la volun-
tad en los fen6menos de utilizacién, produccién y
apropiacion del espacio (ff. 2-3).

Frente a la crisis urbana, que no es privativa
de los paises del Tercer Mundo sino que se mani-
fiesta igualmente en las economias dominantes, se
produce una profusa actividad reglamentaria que
conlleva a las primeras elaboraciones sistematicas
en Europa Occidental. De éstas extrae este Estudio
la madurez de sus fundamentos y motivaciones
comparativos, de esa rica y azarosa experiencia
europea recoge el legislador las instituciones que
rigen esta nueva rama del derecho: el administra-
dor encuentra, asimismo, instrumentos de aplica-
cion; el juez, criterios de interpretacion a la luz de
principios renovados; y, finalmente, el teérico y la
doctrina podrian hallar criterios diferenciales de
actividad para la ciencia juridica.

Las conductas humanas que son objeto del de-
recho urbanistico inciden sobre el espacio, crean-
dolo, utilizandolo o apropidndolo. Las conductas
creadoras, de condiciones para el asentamiento hu-
mano, van desde la delimitacion territorial de un
futuro centro de poblacién y |la construccion de su
infraestructura hasta la construccion o demolicién
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de una vivienda privada, mediante actos tanto pg-
blicos como privados. Las conductas de utilizacion
del espacio, en cuanto bien de consumo duradero,
se distinguen de las conductas agrarias, en cuanto
el Hombre lo consume sin producir, necesariamen-
te por este acto de consumo, ningln otro bien de
importancia econémica; estas conductas se mani-
fiestan desde la simple diferenciacion entre uso p(-
blico y privado (destinos y usos, en la terminologia
de la Ley federal mexicana de 1976, articulo 37),
hasta los preceptos contractuales o reglamentarios
relativos al uso y fines de un edificio, de las vias
publicas o de las dreas urbanas. Las conductas de
apropiacion, determinantes en la estructura fisica
de las ciudades y tradicionalmente reguladas por
los codigos civiles, van desde un decreto de expro-
piacién o de nacionalizacion hasta la compraventa
o permuta de un inmueble.

Estas conductas humanas pueden tener inci-
dencia directa o indirecta sobre el espacio. Inciden-
cia directa tienen aquellas conductas que pueden
fraccionar un lote de terreno, construir una casa,
decretar una expropiacién, establecer un uso o una
reserva, adquirir un bien inmueble, conservar un
monumento, etc. Incidencia indirecta tienen aque-
llas conductas urbanisticas gue condicionan la
forma y estructura de los asentamientos, al esta-
blecer un conjunto de situaciones especificas que
las afectan; asi, el derecho administrativo regula las
formas administrativas que determinan la accién
urbanistica, el derecho fiscal requla las formas de
tributacion y recaudacion ejercidas sobre las con-
ductas o en razon de ellas, el derecho procesal ge-
nera las condiciones que permiten la exigencia o la
defensa respecto de una conducta que concierne a
un interés juridicamente tutelado. Son las conduc-
tas relativas a la organizacion, funcionamiento ¥
controles de las administraciones pablicas, que en
todos los paises estructuran instituciones, atribu-
yen facultades urbanisticas a las colectividades te-
rritoriales, establecen impuestos (prediales, de tras:
lacién de dominio, de plusvalia, etc.), crean recur
sos administrativos o verdaderos juicios contencio-
so-administrativos, en los cuales se legitima el “de-
recho a la ciudad” en la contraposicién de los inte-
reses plblico y privado (ff. 1-11).

Partiendo de la severa division del trabajo té':"
nico-juridico indicada més arriba (divisién que ¢
ticabamos por “empobrecerio’ pero, que, en esté
caso, es fundamento directo del rigor alcanzado),
este trabajo parte de una estricta autolimitacion:
Su &mbito material de interés son aquellas reglas
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de derecho que rigen los cometidos del Poder Pii-
plico en cuanto a accién directa, prestacion de ser-
vicios y actos de control respecto al agente priva-
do. Siguiendo a la mas reciente doctrina espafiola
en el pensamiento del ilustre Rector de Bilbao, el
profesor Ramon MARTIN-MATEO, se consideran
de interés las determinaciones juridicas tanto po-
sitivas como negativas: las positivas de prestacion
de servicios y accion directa, y las negativas ten-
dentes a la limitacion de la conducta de los parti-
culares (f. 13).

De esta forma, el cometido urbanistico del
Poder Plblico presenta cinco tipos de actos cuyo
contenido es relevante para este Estudio. Siguien-
do la clasica doctrina francesa, los actos de autori-
dad y los actos de gestion, aqui llamados actos de
orden y actos de servicio. Pero, ademas, tenemos
los actos de planificacién, que establecen proviso-
ramente las metas y objetivos a los que la comuni-
dad habra de dirigirse para la obtencion de satisfac-
tores y fines propios. También, los actos controla-
dores del Poder Publico, que sujetan las conductas
de los particulares mediante reglas coercitivas. Fi-
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nalmente, se plantean como objeto de interés los
actos de carécter indicativo, consistentes en exen-
ciones, subsidios, estimulos, fomentos, o en presta-
ciones directas de servicios. En resumen, emergen
como originales de esta nueva disciplina, los llama-
dos actos de planeacion, de control y de fomento.

Ahora bien, la accion del Poder Piblico se
complementa en esta materia con actos adminis-
trativos, financieros (en sentido amplio) y procesa-
les. En primer lugar, la administracion dicta actos
de autorregulacion, por los cuales el Poder Publico
se fija a si mismo sus formas de orgnizacion y fun-
cionamiento: en segundo lugar, se dictan actos de
tributacion, mediante los cuales se recaudan los re-
cursos en dinero o en especie para el sostenimignto
econdémico-financiero del Poder Publico, y para el
cumplimiento de sus cometidos sociales; y, final-
mente, actos de caracter procesal, a través de los
cuales se crean garantias juridicas para que el ciu-
dadano exija el cumplimiento de las prestaciones
administrativas y sociales, o se defienda mediante
acciones 0 excepciones procesales relativas al inte-
rés legitimo afectado (I, ff. 13-17).

VI

Parrafo aparte merecen las limitaciones que
derivan, para la expansién técnica del derecho ur-
banistico, del propio sistema juridico tradicional.

En primer lugar, y partiendo del derecho po-
sitivo vigente en Costa Rica —cuyas insuficiencias
podemos hoy considerar comunes a la mayoria de
los paises latinoamericanos—, el derecho civil clasi-
€o comporta un régimen de propiedad inmobilia-
ria, carente de un efectivo control pablico median-
te la imposicién de modalidades y limitaciones. En
un sistema liberal, que es hoy una antigualla, el ré-
gimen de propiedad obedece en forma casi irres-
tricta a la autonomia de la voluntad, a través de las
facultades de usar, disfrutar y disponer de la mis-
ma. Por ello, las limitaciones y modalidades legales
Son muy escasas, reduciéndose a imponer criterios
respecto al uso del suelo por via de la zonificacion,
0 simplemente a determinar estdndares urbanisti-
€os a la edificacion.

. Ahora bien, respecto a la propiedad privada
éxiste una indefinicion peligrosa en los conceptos,
ciertamente diferenciables, de modalidad a la pro-

piedad, de limitaciébn de dominio, y de restriccio-
nes urbanisticas. La modalidad, o modo de ser que
legislativamente o con fundamento legislativo se
impone a la propiedad para adecuarla a las necesi-
dades economicas del momento, no es necesaria-
mente limitativa para el titular del dominio, sino
que en ocasiones lo beneficia como es el caso de
las modalidades de inembargabilidad y de impres-
criptibilidad de los bienes que integran el patrimo-
nio del Poder Pablico: Asi, se distingue entre
modalidades al uso, modalidades al disfrute y mo-
dalidades a la disposicién (IV, articulos 95 a 122,
ff. 556-70). En este sentido, es errobneo considerar
como sinénimos a los términos de modalidad por
una parte, y de limitacion por la otra: La modali-
dad, sin derecho a indemnizacion, puede ser im-
puesta por via administrativa-reglamentaria, mien-
tras que la limitacion de dominio resuelta en un
reglamento por haber sido prevista en la Ley, no
dara lugar a indemnizacién alguna (ibidem, IV, ar-
ticulo 154, f. 88). Las restricciones urbanisticas
constituyen la aplicacion al caso concreto de las
modalidades y limitaciones previstas en leyes Y re-
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glamentos: ellas son llevadas a cabo por via admi-
nistrativa, reglamentariamente o por convenio.

En segundo lugar, algunos principios generales
del derecho, tales como la relacion entre norma
general y norma especial, o como la igualdad es-
tricta ante la ley, se ven afectados por los benefi-
cios y cargas, no siempre equivalentes, que derivan
de los actos de planeacion. Se puede correr el peli-
gro de que la asignacién de usos diferenciales al
suelo urbano como limitaciones de dominio, sean
consideradas como figuras semejantes a la expro-
piacién obligando al Poder Publico a indemnizar,
lo cual no sélo seria sumamente oneroso sino que
imposibilitaria las acciones tendentes al desarrollo
urbanistico (1, ff. 25).

En tercer lugar, la multiplicacion de los come-
tidos del Poder Piblico en funcion administrativa
ha llevado a la forja de una casi ilimitada “‘galaxia”
de dependencias centralizadas y de entidades para-
estatales, sin ninguna sistemética ni organicidad, lo
cual conlleva la "'selva legislativa’ que padecemos,
por lo cual deberdn de buscarse los principios que
rijan estructuradamente a esta multitud de reglas
de derecho, para simplificar su interpretacion, eje-
cucién y jurisdiccion. Mas alin que la simple codi-
ficacion, urge reducir el nimero de leyes, subsu-
miéndolas unas en otras para evitar los desfavora-
bles efectos del caos normativo, que conduce a la

BELITEEA RCIAL
“FERNANTN] COTO ALRAY

ineficacia administrativa, a la injusticia social y a |5
inseguridad juridica.

En cuarto lugar, cabe finalmente aludir al ya
cl4sico problema de la naturaleza juridica y rango
pormativo de los actos de planificacion, precurso-
ramente estudiado por el profesor espafiol José
Maria CHILLON-MEDINA (cfr. sus trabajos “‘So-
bre el valor en derecho de los planes economi-
cos. ..”,-en Homenaje a SAYAGUES-LASO, Ma-
drid: L.E.A.L., 1969 y Montevideo: Amalio M,
Ferndndez, 1976, Tomo V, pp. 383-507; y “For-
mas, técnicas y estructuras administrativas ante la
planificacion econémica”, Madrid: Revista de ad-
ministracién publica, 1971, namero 64, pp.
107-178). El urbanismo cuenta con una serie de
instrumentos de accion: planes, proyectos, pro-
gramas. La mayor parte de las leyes costarricenses
en vigencia mencionan estos instrumentos, pero sin
asignarles naturaleza juridica definida. Surge asi el
problema de su validez y obligatoriedad respecto a
gobernantes y gobernados, ya que antes del Ante-
proyecto de este Estudio (Tomo IV), no podia de-
finirse si un plan de urbanismo es un reglamento,
un decreto o tan sélo un acto administrativo de
eficacia general. Por lo que ya se vio respecto a
modalidades de la propiedad y a limitaciones de
dominio, debe darse contenido formal a estos ins-
trumentos, incluyéndolos jerdrquicamente en el
universo de las reglas de derecho (I, f. 27).

VII

Para concluir, y sin perjuicio de algunas reser-
vas menores que este Estudio nos mereceria y que
prolongarian ya en extremo estos comentarios, pa-
rece oportuno destacar la sistematizacion macro-
sectorial de los cometidos del Poder Pablico (IV,
ff. 3-22), que supera a su modelo de la ley federal
mexicana de 1976, y el lGcido andlisis de las difi-
cultades que enfrenta el derecho urbanistico, en su
consolidaciéon como disciplina cientifica.

Ademas de las indicadas limitaciones concep-
tuales del derecho clasico, existen limitaciones es-
tructurales: politicas, economicas, sociales y de
teoria del Estado. Hay impreparacion en los gru-
pos gue ejercen la administracion publica y care-
cemos de cuadros técnicos para una problematica
diffcil y novedosa, lo cual se agrava porque la dis-

continuidad politica, en regimenes democraticos
como el de Costa Rica, genera acciones legislativas
discontinuas, desestructuradas y contradictorias.
El interés politico de permanencia en el poder de
un determinado partido subordina a este elemento
cualquier consideracion de caracter social, econo-
mico o técnico: Se soslayan asi soluciones impos-
tergables, a fin de evitar la confrontacion contra
factores reales de poder, que pueden inclinar la ba-
lanza electoral hacia uno u otro partido.

La situacién econémica de crisis recurrenté
que viven los paises capitalistas dependientes lleva
a la constante expedicion de leyes que crean Orga-
nos de la més diversa indole, con facultades con®
tradictorias, parciales o repetitivas. Ahora bien,
como la economia no se encuentra planificada Y
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obedece fundamentalmente a intereses de clase, las
leyes son asimismo asistematicas, incoherentes, y
se manifiestan, o bien como la expresion formal
del interés econdémico dominante, o bien como un
pélido remedio a males econdmicos y sociales que
el Poder Pdblico no puede, 0 no quiere, encarar.
La dispersion normativa es entonces notable, asfi-
xiada la Legislatura por la elaboracion de disposi-
ciones de objeto sumamente especifico, que debe-
rfan estar contenidas en ordenamientos globales
mas amplios (I, ff. 19-20).

La elaboracion legislativa suele ser mas lenta
que los avances tecnoldgicos, o que los procesos de
organizacion y concientizacion social. Las disposi-
ciones técnicas del urbanismo no parecen disefia-
das para un proceso de adaptacioén a los cambios
de la vida social; pero, ademas, a la dificultad téc-
nica se suma la desorganizacion social y cierta
irresponsabilidad de grupos organizados, que pare-
cen interesados en la creciente obsolescencia de las
disposiciones urbanisticas.

Finalmente, la proliferacion legislativa”deriva-
da de la explosion de los cometidos del Poder PU-
blico y de la expansiva “galaxia” de las institucio-
nes administrativas que los asumen, nos lleva a
internarnos en esta “‘selva’ con la actitud del resig-
nado viajero que habiendo dedicado su vida a ex-
plorarla, s6lo ha llegado a conocerla parcialmente
(1, ff. 20-22).

" ®

Al comentar la obra de Gregorio VALNER
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-ONJAS (coordinador), Reunién nacional sobre el
sector asentamientos humanos, urbanismo y vi-
vienda, Ciudad de México: |.E.P.E.S. del P.R.l.,
1976, se apuntaba la excepcional aportacion téc-
nica de ALARCON-SEGOVIA (cfr. Ciudad de
México: Vivienda, No. 5, ag. 1976, pp. 120 ss.).
La inesperada desaparicion del joven maestro lo
sorprende en su plenitud intelectual, en el mo-
mento mismo en el cual, cumplida la forja de su
honda cultura y de su instrumental técnico, iba a
emprender la redaccion de una contribucion gene-
ral sobre esta materia. Su obra habria sido corona-
da, pero tal cual subsiste en sus publicaciones, Y,
muy particularmente, en este Estudio, ella se basta
a si misma.

En efecto, la presencia del profesor mexicano
en la bibliografia latinoamericana sustenta un dia-
logo, que no siempre ha sido facil, a causa de la
falta de un lenguaje comdn. De él puede decirse
que ha cumplido con la ambicion capital de nues-
tra mas reciente doctrina (cfr. Toméas-Ramén
FERNANDEZ, Manual de derecho urbanistico,
Madrid: Abella/El consultor, 1980, p. 9): ha con-
tribuido a romper la barrera de incomunicacion
que viene separando a quienes hacen el urbanismo
y quienes lo padecen, y ha acercado todo lo posi-
ble a sus multiples agentes y destinatarios el cono-
cimiento del Derecho, de un derecho que por su
complejidad sigue siendo, en muy buena parte to-
davia, un secreto compartido por muy pocas per-

sonas.

L. CORTINAS-PELAEZ
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