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La ciudad y la planeacién territorial democrdtica

Preambulo

a ciudad y la planeacion territorial democrdtica es un libro que se propone
difundir a un amplio publico una serie de conocimientos sobre la pla-
neacién urbana, el ordenamiento del territorio y el marco juridico que lo
sustenta, con el propdsito de contribuir a su comprensién e impulsar una mayor
participacién ciudadana en los procesos de planeacién de la Ciudad de México.

El Instituto de Planeacion Democratica y Prospectiva de la Ciudad de México
(IPDP) es un organismo publico descentralizado con autonomia técnica y de
gestion, que fue creado en 2020, de acuerdo con disposiciones de la Constitu-
cién Politica de la Ciudad de México, que entré en vigor en septiembre de 2018.
El Instituto tiene la responsabilidad de regir y conducir el proceso integral de la
planeacion del desarrollo de la Ciudad de México en diversas escalas, en coordi-
nacion con las autoridades y dependencias de la administracién ptblica, y con
la concurrencia participativa de los sectores sociales, econémicos y académi-
cos. Esta es una responsabilidad que el Instituto ha asumido como una forma
de trabajo en su quehacer cotidiano: involucrar a las y los actores sociales en
los procesos de planificacion territorial y urbana; y tejer alianzas con la aca-
demia con el propoésito de sumar esfuerzos y construir formas participativas
de planeacién e identificar problemas con base en rigurosos diagnosticos para
explorar propuestas de solucién a los problemas y desafios de la compleja y
gran Ciudad de México.

En su corta vida el Instituto ha identificado que entre la poblacién existe des-
conocimiento y un conocimiento muy desigual de lo que son la planeacion del
desarrollo y la planeacion urbana y territorial, cuales son sus alcances y posibi-
lidades. Algunos colectivos sociales, por su propia trayectoria y lucha, conocen
mas que otros sobre algunos aspectos de la planeacion. Esta publicacién surgio
con la idea de contribuir a la informacién y formacién ciudadana en materia
de planificacién. La publicacion se dirige a un publico muy amplio: organiza-
ciones sociales y vecinales, representantes vecinales y de pueblos originarios,
ciudadanos, estudiantes, funcionarios publicos de las alcaldias y del gobierno
central, y al ptblico en general.

El Instituto invit6 a los académicos Lucia Alvarez y Victor Delgadillo para plan-
tear conjuntamente los contenidos del libro y convocar a las y los autores ex-



Predambulo 9

pertos en distintos temas, para que contribuyeran a la realizacién de este libro
sobre la planeacion territorial y urbana. Agradecemos a las dos decenas de au-
toras y autores —reconocidos académicos e intelectuales— por su contribucién
entusiasta y critica a este libro. Las y los autores son responsables de sus conteni-
dos y tuvieron plena libertad para expresar sus opiniones y argumentaciones en
sus capitulos, a veces criticos con algunas politicas publicas, formas de gobierno
y el propio Instituto. Aqui reconocemos que las criticas constructivas siempre
ayudan para repensar vy, en su caso, replantear las practicas politicas y sociales.

Los amantes y estudiosos de la ciudad encontraran en este libro diagnésticos
rigurosos sobre los problemas y las fortalezas de la gran Ciudad de México, su ri-
quisima diversidad, herencia edificada y medioambiental; pero también su grave
problematica de la vivienda, segregacion y desigualdades multidimensionales.
Cada capitulo ha sido redactado con un lenguaje claro, sintético y cientifico.

Esperamos que este libro se convierta en un texto de consulta para las y los
involucrados e interesados en la planeacion del desarrollo, del territorio y de la
ciudad, que ayude a comprender la complejidad —y a veces también la simplici-
dad- de los problemas y aporte informacién para repensar las formas de cémo
confrontar los desafios. Todo ello entendiendo que la planeacién democratica
no es mas que un instrumento para construir mejores futuros colectivos.

Patricio Carezzana
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Preambulo

ara la Universidad Auténoma de la Ciudad de México (UACM) es un gus-

to participar en la edicién del libro La ciudad y la planeacion territorial

democrdtica. Desafios para la construccion de la ciudad incluyente que, sin
duda, es una importante contribucion a la reflexion de un tema sustantivo: la
capacidad que tenemos en colectivo de construir y disputar un mejor futuro
para nuestra ciudad.

La lectura de este libro nos muestra que la planeacién urbana es la herramienta
que nos hemos dado para pensar los futuros posibles para habitar, transitar y
vivir la ciudad. La forma especifica que adquiera dicha planeacion, es decir, las
distintas formas de imaginar futuros, puede incluir o excluir actores y temas,
puede centrarse en los tiempos cortos o desplazar la mirada a los tiempos lar-
gos, puede complejizar o reducir los factores que se consideran en el analisis y
puede hacer explicitos, o no, los valores e intereses a partir de los cuales se hace
el ejercicio de planear.

La lectura de este libro hace evidente que planear supone siempre analizar las
razones y objetivos a partir de los cuales se planea, asi como la definicién de
los actores y sectores de la sociedad que pueden participar de dicha discusion
y de las decisiones que de ahi deriven; esto es, nos permiten identificar qué tan
incluyente y democratica es dicha proyeccién de futuro.

Desde una perspectiva critica, las reflexiones y andlisis contenidos en este libro
ponen en perspectiva histérica los procesos de construccion de la planeaciéon
en la Ciudad de México y procuran poner en el centro los grandes temas que,
como habitantes de esta ciudad, debemos pensar juntos. Bajo la coordinacién
de la Dra. Lucia Alvarez —pionera en los estudios de la ciudad y amiga de la
UACM vy de la educacién publica— y del Dr. Victor Delgadillo —destacado urba-
nista y profesor-investigador de esta casa de estudios— un prestigiado grupo
de académicos e investigadoras logran poner en perspectiva histérica los gran-
des desafios de la Ciudad de México. Es decir, hacen posible comprender cada
problemadtica urbana en sus causas, pero sobre todo en sus posibilidades, lo que
solo es posible si las preguntas y la investigacion se plantean desde la concien-
cia de una ciudad que es determinacién y posibilidad al mismo tiempo.
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Es innegable que la capacidad de pensar juntos qué hacer, de identificar los pa-
sos a seguir y los posibles problemas y resistencias que se pueden presentar en
los distintos asuntos que hacen parte de la vida urbana, ha contribuido a que las
distintas luchas y proyectos de cambio hayan logrado ir afianzandose en leyes,
politicas, instituciones, practicas y culturas que se han constituido en las tlti-
mas décadas. El estudio de la ciudad y la capacidad de conjuntar saberes para
comprender en su complejidad los distintos retos de la ciudad —el transporte,
la vivienda, la vida econ6mica, el equilibrio ecolégico— es una tarea sustantiva
que, en particular las universidades, debemos cumplir.

La UACM, producto de la lucha por garantizar el derecho a la educacién supe-
rior para los habitantes de la ciudad, esta llamada a atender la necesidad de
conocimiento que deviene de la urgencia por resolver problemas y garantizar
derechos en un didlogo de ida y vuelta entre las exigencias del conocimiento
cientifico y el pensamiento analitico y las razones de las luchas y las necesida-
des de los habitantes de la ciudad.

Nuestra Universidad, dada la ubicacion de sus planteles y el origen de sus estu-
diantes, tiene la capacidad de plantearse nuevas preguntas sobre la vida en la
ciudad, de cuestionar las respuestas ya estructuradas a los problemas clasicos
y de identificar problematicas emergentes. En este sentido, es un honor y una
obligacién participar en los debates que este magnifico libro abre.

Es por ello que agradecemos al Instituto de Planeacién Democratica y Prospec-
tiva de la Ciudad de México que hayan decidido publicar este importante trabajo
junto con la UACM vy sirva este espacio para reconocer el importante trabajo que
realiza en beneficio de la ciudad. La suma de esfuerzos entre instituciones ptbli-
cas comprometidas con la ampliacién de los derechos de los habitantes de la ciu-
dad siempre sera una buena noticia y podemos tener confianza de que en los anos
por venir seguiremos conjuntando y compartiendo investigaciones y proyectos.

Senalaba en un principio que imaginar futuros siempre exige identificar para
quién y en funcion de qué se proyecta el futuro... en este libro no hay ambigiie-
dad: las y los autores piensan con el objetivo de lograr una ciudad mas inclu-
yente y asumen que en el proceso de construccién de esa ciudad posible deben
participar los mas.
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De este modo el libro La ciudad y la planeacion territorial democrdtica. Desafios
para la construccion de la ciudad incluyente hace honor a los compromisos éticos
de las instituciones que hoy lo publican y contribuyen con sus diagnésticos y
analisis a construir y sonar la ciudad justa que sus habitantes demandan.

Que los futuros posibles nos convoquen a seguir pensando y luchando juntos
y juntas.

Nada humano me es ajeno.

Tania Rodriguez Mora

Rectora de la Universidad Auténoma de la Ciudad de México
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La ciudad y la planeacién territorial democrdtica

ace casi cincuenta anos se institucionalizé en México, en escala na-

cional, la planeacion territorial y urbana, pero en la Ciudad de México

las primeras ideas surgieron hace casi cien afios y en 1933 se cre6 la
primera Ley de Planificacion y Zonificacién del Distrito Federal. La planeaciéon
del desarrollo, del territorio y del desarrollo urbano es una herramienta del Es-
tado para alcanzar objetivos y metas de acuerdo con la doctrina econémica y
social dominante, para facilitar la reproduccién del sistema econémico, politi-
co, social y urbano. Es decir, para construir el proyecto de pais o de ciudad que
se quiere. La planificacién por definicion se orienta hacia el futuro y despliega
diversos instrumentos técnicos para construirlo como pueden ser decretos, or-
denanzas, regulaciones, normas, dispositivos, incentivos, estrategias, etc.

La planeacién institucionalizada del desarrollo alcanzo fuerza en el siglo XX,
tanto en paises socialistas como capitalistas y se ha transformado en consonan-
cia con los cambios politicos y econémicos del mundo. Sintetizando, desde el
siglo XX hemos tenido tres tipos ideales de planificacion:

1. Laplaneacién moderna del Estado benefactor capitalista y de los paises
socialistas, basada en los ideales de la justicia redistributiva, era buro-
cratizada y centrada en el progreso y el crecimiento infinito.

2. La neoliberal o estratégica, de la actual fase del capitalismo, basada en
la busqueda de las actividades mas rentables para el monopolio privado,
busca la competitividad, la eficiencia y eficacia, y contintia buscando
el crecimiento infinito, negando incluso los evidentes y devastadores
efectos del cambio climatico.

3. Lademocratica e incluyente, que en algunos momentos historicos y co-
yunturas politicas ha aspirado a incorporar la participaciéon de todos
los actores involucrados en la ciudad para definir el futuro utépico y el
viable (Arboleda, 2021). Aunque a veces, bajo este discurso, mas bien se
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realizan formas simuladas de participacion ciudadana, que claramente
han sido circunscritas a las consultas ciudadanas poco rigurosas.

Planeacion territorial y urbana,
entre el descrédito y la reivindicacion social

El descrédito que desde la década de 1990 sufre la planeacién urbana y territo-
rial en México y en el mundo tiene varias causas: la mutacion del capitalismo de
Estado benefactor al neoliberal que implicé fuertes cambios en la economia de
las ciudades; la abdicacion y privatizacién de funciones, atribuciones y respon-
sabilidades que tenia el Estado; la desindustrializacién y servicializacion de la
base econdémica de las ciudades; el surgimiento de la planeacion estratégica; la
transformacién de los bienes raices en vehiculos de reproduccién de capitales
financieros globales; el ataque de la derecha; etc.

En el mundo hegemoénicamente capitalista neoliberal que vivimos —muy diver-
so en cada pais y ciudad de acuerdo a la correlacién de fuerzas nacionales o lo-
cales, la historia, el contexto, las conquistas sociales, etc.— las sociedades y sus
gobiernos, de izquierda y derecha, por diversos motivos aceptan la produccion
capitalista de la ciudad, combinada con cierta garantia de diversos derechos
sociales, entre ellos, el de la vivienda y a la ciudad.

Asi, algunos gobiernos, presionados por grupos sociales, buscan confrontar las
desigualdades sociales y atender rezagos sociales, pero sin confrontar a las éli-
tes econémicas, ni las inversiones estructuradas en complejas redes globales
y locales. En este mundo contradictorio, muchas conquistas en materia de de-
rechos sociales se limitan a la dimensién juridica sin garantizar realizaciones
efectivas, como suele ser el caso de los derechos a la vivienda y a la ciudad.
Hay gobiernos, nacionales y locales, que se muestran sumisos o entusiastas del
capital financiero global y los fondos de inversién y plataformas digitales que
entrany salen de los mercados inmobiliarios, comerciales y de servicios locales,
extrayendo altisimas rentas sin ser los propietarios reales de los edificios, ni de
la oferta de bienes y servicios, y al margen de los efectos negativos que causan
a las y los residentes y ciudadanos. En otras ciudades, gobiernos y colectivos
sociales intentan poner limites a este saqueo o regularlo para extraer algin
beneficio social al lucro privado.

Es este contradictorio contexto global y local al que se enfrenta la planeaciéon
territorial y urbana en muchos lugares del mundo. Pero la planeacion no es
neutra ni despolitizada, sino que también —en tanto instrumento del Estado-
ha sido y es objeto de disputas politicas.



La ciudad y la planeacién territorial democrdtica

La planificacién estratégica, desarrollada con fines militares y empresariales
para aniquilar al enemigo o conquistar mercados, busca la competitividad eco-
ndémica, la atraccion de capitales, la eficacia en el funcionamiento de la ciu-
dad para el mercado —no para la gente— y la promocién de rentables negocios
privados en aras de crear riqueza y empleos. La planeaciéon urbana estratégica
criticaba abiertamente a la planeacion tradicional del Estado benefactor porque
concebia la planificacién como un producto y no como proceso dindmico; la
ciudad era estatica y no una realidad dindmica y cambiante por la accion de los
agentes sociales, econémicos y politicos; los enormes y costosos diagnosticos
se tornaban rapidamente obsoletos, a diferencia de los monitoreos dinamicos
de los aspectos neuralgicos de las ciudades (como el mercado inmobiliario);
la creencia de que establecer normas urbanas o “camisas de fuerza” conduce
a cambios econémicos y sociales versus la realizaciéon de proyectos en el corto
plazo; la consulta ciudadana versus la participacion real de los actores involu-
crados. Se trata de un buen discurso que en parte es certero en algunas criticas a
la planeacién urbana tradicional, pero mas alla de los argumentos politicamen-
te correctos, esta planeacién claramente busca el protagonismo de los inversio-
nistas privados y de autoridades ejecutivas al servicio del mercado y promueve
los negocios lucrativos en las partes mds rentables de la ciudad.

Sobre el ataque de la derecha a la planeacién que busca la equidad hay muchos
ejemplos en el mundo, tomamos dos muy recientes. Robert Bevan (2023) de-
nuncia que la derecha en Inglaterra, desmantela progresivamente el sistema
de la planeacion territorial y urbana heredados del Estado benefactor!. El infor-
me 2020 Planning for the Future, del exmandatario Boris Johnson, es una “carta
blanca” para los constructores; el documento Rethinking the Planning System for
the 21* Century sostiene que el mercado es quien debe determinar los usos de
los espacios urbanos; mientras que la iniciativa Right to Regenerate demanda
eludir los controles urbanisticos procedentes de los consejos electos democra-
ticamente. Se trata de iniciativas —dice Bevan— que hasta ahora han sido dete-
nidas gracias a la resistencia ciudadana.

En este mismo sentido, Rem Koolhaas (2021, p. 56) nos cuenta cémo funciona el
“ordenamiento territorial y urbano” en una de las ciudades mds neoliberales del
mundo: el primer articulo de la ley de zonificacion de la ciudad de Atlanta en
Estados Unidos le indica al interesado qué es lo que tiene que hacer para evitar

1 El Town and Country Planning Act de 1947, junto con el sistema nacional de salud, la nacionali-
zacion de los ferrocarriles y otras politicas publicas, eran parte de una estrategia de Estado para
promover la igualdad.
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las normas y c6digos urbanisticos. Es decir, esa ley le indica al interesado cémo
evadir las reglas urbanisticas.

En México, pais y capital, hemos tenido algunas propuestas que demandan
reducir al maximo las normas urbanisticas. Martinez (2021), por ejemplo, con
argumentos simplistas, cree que los precios de la vivienda se reducirdn si se
flexibilizan las normas urbanas (cosa que no ocurre en Estados Unidos, Espana,
ni México) y demanda el establecimiento de un minimo de normas sencillas
para las ciudades:

1. ElEstado no debiera imponer usos del suelo e intensidades construibles
a la propiedad privada, pues cada quien puede hacer lo que quiera con
su propiedad, de acuerdo con sus gustos, preferencias y capacidades.

2. Los espacios publicos, los servicios y las infraestructuras deberian ser
autofinanciables (quienes los usan y se benefician deben pagar por ellas
y solo recibirlos cuando paguen por ellas).

3. El predial se deberia pagar en funcién del costo del mantenimiento de las
infraestructuras. Esta concepcion se desentiende de las histéricas des-
igualdades socioeconémicas, que no surgen por generacion espontanea.

Afortunadamente en México, al menos en el discurso oficial, la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (a nivel
nacional) y la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal contindan reivindi-
cando que el ordenamiento territorial y la conduccién del desarrollo urbano son
una responsabilidad del Estado. Sin embargo, en la practica, hace décadas que
el Estado mexicano abdicé su responsabilidad sobre el ordenamiento territorial
y el desarrollo urbano y dej6 que el mercado configure los territorios urbanos y
ex-urbanos segln su interés lucrativo (Garza, 2003). E1 mejor ejemplo en escala
nacional son los millones de viviendas sociales que entre los anos 2000y 2013 se
construyeron en territorios periféricos y alejados de las ciudades en el marco de
ningtn plan de ciudad o de ordenamiento regional o metropolitano.

En la Ciudad de México la abdicacion del Estado sobre el ordenamiento urba-
no-ambiental ha tomado otro rumbo. Lo que tenemos actualmente son refor-
mas legislativas con nuevos articulos e instrumentos urbanisticos que se han
ido agregando a la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal para permitir
que los inversionistas hagan excepciones a las reglas establecidas por esa ley
y a los Programas de Desarrollo Urbano (general, delegacionales, parciales). Se
trata pues de la abdicacién de la planificacién urbana frente al mercado. Hay
muchos ejemplos.
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e La Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal de 1996 ya contenia
dos articulos que permitian a los particulares cambiar los usos del sue-
lo y las intensidades constructivas, es decir, evadir las normas urbanas
contenidas en los Programas de Desarrollo Urbano, para proyectos de
bajo y de alto impacto.

* Las modificaciones posteriores a esa ley —notablemente las de 2010-
han introducido una amplia gama de figuras urbanisticas que practica-
mente permiten a los inversionistas construir lo que quieran, al margen
de lo que establecen los Programas de Desarrollo Urbano: sistemas de
actuacion, poligonos de actuacion, dreas de gestion estratégica, etc.

e La autoridad del centro histérico en el primer Plan Integral de Mane-
jo del Centro Histérico de la Ciudad de México (ACH, 2011, pp. 27-28)
celebraba las modificaciones a los usos del suelo autorizadas en 2010
porque constituian una evidencia de “la falencia e inoperatividad de la
planeacion normativa tradicional” (del Programa Parcial de Desarrollo
Urbano del Centro Histérico).

Sin embargo, la planeacién urbana no se reduce al establecimiento de usos del
suelo, sino que se ha convertido en instrumento de lucha en la disputa de di-
versos territorios para muy diversos actores sociales, econémicos y politicos.
En efecto, la planeacion urbana es la expresion tangible de las disputas por el
territorio y los bienes urbanos entre distintos actores y pobladores; y por ello,
ha sido también una demanda social y un instrumento de élites para defender
sus territorios de lo que consideran como amenaza al modo de vida de sus ha-
bitantes.

Desde amplios sectores populares hay una creciente demanda por la democra-
tizacion de la toma de decisiones sobre el presente y futuro de los barrios y
la ciudad, sea para regularizar asentamientos informales, introducir servicios,
conquistar el estatus de ciudad que otorgan los usos del suelo (con servicios de
seguridad publica, recoleccién de desechos, alumbrado, etcétera) o detener me-
gaproyectos. Mientras que en los barrios de clases medias y altas se demanda
una serie de normas y mecanismos que impidan los cambios de usos del suelo
y/o la introduccion de edificios de mayores alturas que modifican la morfologia
e imagen urbana, afectan los valores de las rentas urbanas y atentan contra la
calidad de vida de sus habitantes. Este fue el origen de las Zonas Especiales de
Desarrollo Controlado (ZEDEC) en la década de 1990 en la Ciudad de México.
Este conjunto de demandas evidencia que vivimos una época de repolitizacion
de la planeacién urbana.
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Asi, las normas urbanas parecen servir para muchas cosas: intentar organizar y
eficientar las actividades productivas, residenciales, comerciales y recreativas;
atraer inversiones; detener o promover la especulaciéon inmobiliaria; definir
zonas de interés social; regularizar asentamientos; impedir nuevos edificios y
megaproyectos, etc.

El proceso de participacion ciudadana efectuado en la Ciudad de México entre
2022y 2023 con motivo del proceso de elaboraciéon y consulta de los proyectos
de Plan General de Desarrollo y Programa General de Ordenamiento Territorial,
con sus limitaciones y aciertos, evidencia una gran cantidad de grupos sociales
que, con diferentes intereses y motivos, se movilizaron para opinar en favor o
en contra de diversos aspectos de ambos proyectos. También fueron recurren-
tes algunos actores que por definicién estaban en contra de todo y de los dos
proyectos. Este proceso ha dejado una gran cantidad de ensenanzas y desafios
para la planeacion territorial y urbana democratica. En esta introduccién no
pretendemos hacer un balance de este proceso, sino, a partir de las aportacio-
nes de este libro, destacar algunos temas y elementos que consideramos insos-
layables para una planeaciéon democratica, urbana y territorial, entendida como
un proceso que contribuya a la construccion de una ciudad incluyente.

Contenidos del libro

El libro se integra de tres partes. La primera, llamada “Planeacidn territorial
y planeacién participativa, una perspectiva histérica”, revisa desde un amplio
panorama historico los tres temas centrales del libro: la participacién ciudada-
na, los planes y la planeacién urbana y la planeacién urbana participativa en
la Ciudad de México. Los tres capitulos plantean debates actuales, pero en los
tres casos se remiten a la historia —reciente y remota— de practicas y conquistas
sociales en la Ciudad de México.

Con la idea de que cualquier proyecto de futuro urbano debe partir tanto de
rigurosos diagnoésticos participativos como de valorar las ensenanzas de la his-
toria, el capitulo de Victor Delgadillo presenta un amplio panorama histérico
de los planes y la planeacién urbana que se ha hecho, aunque no realizado, en
la capital mexicana desde antes de que se institucionalizara la moderna planifi-
cacién urbana vy territorial. El capitulo de Lucia Alvarez presenta un balance de
las conquistas sociales en materia de la participacion ciudadana y de las nuevas
formas de accién colectiva, que han incidido de diversa forma en la esfera pu-
blica y politica, asi como en la orientacién del proyecto de ciudad, transitando
de movimientos defensivos y reactivos hacia formas propositivas y prospec-
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tivas de organizacion colectiva. Georgina Sandoval y Sharon Castillo revisan
algunas experiencias exitosas de planeacion urbana participativa y dan cuenta
de algunas conquistas sociales que demandan tener en cuenta la opinién de
los residentes frente a la construccién de megaproyectos, como es el caso del
instrumento urbanistico de “Publicitacién vecinal”2.

La segunda parte, “El marco juridico del ordenamiento territorial”, revisa las
leyes y normas que regulan el suelo de conservacién ecolédgico y el suelo ur-
bano, y presentan las escalas de planeacién territorial de la capital mexicana,
que parten de los programas generales de desarrollo urbano y de ordenamien-
to ecolégico, seguidos de los programas delegacionales (ahora de Alcaldias) y
parciales de desarrollo urbano. Ignacio Kunz y Abril Olguin analizan el entra-
mado juridico de la Ciudad de México que es —en sus palabras— uno de los mas
avanzados entre las entidades federativas, pero presenta vacios, limitaciones y
rezagos. Particularmente destacan la rigida normatividad de los usos del suelo
y de los coeficientes de uso y ocupacion del suelo versus el uso de una serie de
instrumentos urbanisticos flexibles que han permitido la realizacién de pro-
yectos de considerable escala, pero que por su escasa transparencia producen
incertidumbre y malestar en la poblacion.

El capitulo “Sistema de planeacién de la Ciudad de México, bases conceptuales
para una zonificaciéon urbana mads justa” presenta un panorama general sobre
las condiciones que guardan los instrumentos vigentes en materia de desarro-
llo urbano y propone una categorizacion de los usos del suelo que busca sim-
plificar y dar coherencia a la distribucién de los usos en la ciudad en funciéon
de las realidades cambiantes de los lugares y las necesidades de cada alcaldia.
Pedro Alvarez Icaza analiza la riqueza, problemdtica y desafios que presenta la
enorme riqueza medioambiental de la Ciudad de México. Aqui, se reconoce el
origen colonialista de la planeacidn territorial que servia para explotar territo-
rios y recursos, pero en el siglo XXI esta se ha convertido en una herramienta
técnica fundamental para cualquier politica medioambiental con visién de lar-
go plazo, asi como en un instrumento util de concertacién en la resolucién de
conflictos territoriales.

La tercera parte, “Transformar la Ciudad de México” analiza problematicas ur-
bano-ambientales diversasy especificas, que de manera diferenciada se presen-

2 El alcalde de Benito Juarez, Ciudad de México, de un partido conservador de derecha, promovio
una controversia constitucional contra este instrumento urbanistico porque atentaba contra la
competencia de la alcaldia. En febrero de 2024 esta controversia fue desechada por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion.
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tan en los distintos territorios que integran la capital mexicana: pueblos origi-
narios, barrios, colonias, unidades habitacionales, fraccionamientos; sectores
populares o clases acomodadas; y se plantean los desafios para confrontarlas.

En “Una ciudad de ciudades” Priscilla Connolly utiliza los tipos de poblamiento
como una herramienta de comprension y analisis de nuestra ciudad de ciudades
con sus diversos origenes, formas de reproduccién y de disputa. Los tipos de
poblamiento se relacionan con los desafios de la planeacion territorial y de la
politica publica para los diversos territorios urbanos. Asi, ella reconoce que en
la ciudad informal el ordenamiento territorial nunca ha tenido gran relevancia,
pero en las ciudades formal y central los desafios para controlar las inversiones
privadas y mantener la vivienda al alcance de los habitantes son enormes.

En “Una ciudad mercantilizada”, Emilio Pradilla explica breve pero claramente
cémo la capital mexicana se ha transformado en una urbe cada vez mas cara
para sus habitantes y la ciudad desigual y segregada se ha profundizado en una
metrépoli donde todo se compra y se vende: el transporte, el agua, la vista de
la naturaleza o del paisaje urbano, la seguridad publica, el acceso al espacio
publico, etc.

Cecilia Barraza problematiza los conflictos sobre el patrimonio cultural, natural
y biocultural en el contexto del incremento constante de patrimonios diversos
y la crisis de representatividad politica, con una legislacion encorsetada, inver-
siones privadas pujantes y resistencias sociales que se multiplican. Aqui, una
vez mas se reivindica la participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre
el presente y el futuro, en este caso sobre el patrimonio urbano y natural que,
por definicién, son colectivos.

En “Una ciudad de Unidades Habitacionales” Alejandro Suarez y Ernesto Alva
plantean el origen internacional de esta forma de produccién de la vivienda so-
cial y el devenir de su tipologia y formas de produccién: de vivienda en alquiler
a vivienda propia, de clases medias a clases populares. En esta particular forma
de vivienda -la unidad habitacional- reside la cuarta parte de las y los capita-
linos, lo que plantea una serie de grandes desafios para la convivencia social
y el mantenimiento fisico de esos conjuntos, particularmente en los casos de
poblacién de bajos ingresos.

Clemencia Santos analiza de forma Itcida y muy rigurosa el controvertido tema
de los asentamientos humanos irregulares que plantea la contradiccién entre
los derechos a la vivienda y la ciudad versus el derecho al medio ambiente. Este
capitulo reconoce que las multiples regulaciones sobre el suelo de conservacién
ecolégico no han servido para evitar su pérdida y que una de las grandes cues-
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tiones para defender este suelo radica, mas bien, en la generacién de vivienda
asequible para la poblacién mas pobre. Ella demanda aprovechar los avances
tecnolégicos, que practicamente permiten monitorear en vivo el estado del
suelo de conservacién para permitir una gestiéon gubernamental coordinada.

El capitulo de Patricia Ramirez Kuri aborda las transformaciones del multidi-
mensional espacio publico en la Ciudad de México, atravesadas por conflictos
y disputas por los derechos sociales y los espacios urbanos; asi como por las
histéricas desigualdades urbanas, que incluyen la cantidad y la calidad de los
espacios publicos (plazas, aceras, parques) y han sido profundizadas por las po-
liticas publicas y las inversiones privadas.

En “Una ciudad de pueblos y de comunidades indigenas migrantes” Ivan Go-
mezcésar plantea las conquistas ganadas y los desafios en la atencién de los
rezagos de las comunidades que se reconocen como indigenas en esta metro-
poli. El capitulo muestra una gran diversidad de formas de reproduccién de las
culturas de los pueblos y barrios originarios y de la disputa por el territorio, lo
que abarca la dimensiéon material y simbdlica (hasta los nombres de calles y
estaciones del Metro se disputan).

Soledad Cruz y Cristina Sanchez-Mejorada abordan el origen de los barrios, las
colonias y los fraccionamientos desde una amplia perspectiva histérica que da
cuenta de la riqueza y diversidad de las formas de produccion y de habitar los
distintos espacios urbanos.

Finalmente, Héctor Quiroz analiza la gran relevancia que, en el marco del de-
recho a la ciudad, las nifeces han tomado en los estudios, los debates y la pla-
nificacién de la ciudad del futuro. Este capitulo nos presenta una experiencia
reciente muy rica que se ha desarrollado y que incluye un novedoso material
lddico disenado expresamente para explorar y construir el futuro urbano con
ninas, ninos y adolescentes que habitan en la Ciudad de México.

Colofdn, desafios para la construccion
de una ciudad incluyente

La planeacion territorial y urbana deberia dejar de ser un instrumento inscrito
en la légica neoliberal para orientarse a regular, mas que promover, los intere-
ses de las élites econémicas y los lucrativos negocios globales inmobiliarios y
comerciales.

Confrontar las histéricas desigualdades socioespaciales y socioecondémicas de-
manda la construccién, desde abajo, de futuros sociales justos y equitativos,
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pues los amplios grupos de pobres y desposeidos son quienes mas necesitan de
la ciudad y son quienes mas padecen la exclusion espacial y la injusticia econé-
mica politica, y espacial. En este sentido, la planeacién urbana y la politica fis-
cal pueden contribuir a confrontar la especulacion urbana, a desmercantilizar
el suelo y la vivienda y a lograr un mejor equilibrio de los beneficios urbanos
entre los distintos grupos sociales que habitan la ciudad; todo esto, a través de
diversas medidas e instrumentos urbanisticos:

e Las plusvalias urbanas generadas por politicas e inversiéon publica se
deben capturar y redistribuir colectivamente.

» Elsuelo, la vivienda, el transporte y los servicios deberian dejar de con-
siderarse como objetos de lucro, porque son una cosa publica y respon-
sabilidad del Estado.

e El derecho de propiedad no presupone el derecho de construir. Asi,
el coeficiente de construccion de todo predio deberia ser de un piso y
quien quiere construir mas deberia pagar por ello al Estado, es decir, a
la sociedad.

» Los predios baldios, abandonados vy las ruinas, deberian ser objeto de
una tributacion progresiva para garantizar la funcion social de la pro-
piedad. En caso extremo, el gobierno podria expropiar esos inmuebles
para destinarlos a usos sociales: vivienda, equipamientos.

» El presupuesto participativo deberia dejar de ser el significativo 1 al 3%
del presupuesto territorial para convertirse en una real transferencia de
poder a la sociedad civil (tal vez subir al 17% como en su versién origi-
nal de Porto Alegre).

e Las consultas ciudadanas y populares deben ser validadas como un real
instrumento de inclusién y participacién para la definicion de estrate-
gias econémicas y de desarrollo urbano de la ciudad, a través de meca-
nismos normativos transparentes y vinculantes.

» Los ciudadanos electos deben tener derecho de veto a los grandes pro-
yectos urbanos.

El altimo ejercicio de planeacion territorial democratica, realizado por el Insti-
tuto de Planeacién Democratica y Prospectiva (IPDP) dejé claras las diferencias
entre la ciudad real y la ciudad planificada de forma participativa. En efecto,
mientras los proyectos inmobiliarios diversos, grandes y chicos, se siguieron
autorizando por el gobierno central y las alcaldias y se siguieron construyen-
do en distintas partes de la ciudad (cosa que rebasa por mucho las atribucio-
nes del Instituto), los ciudadanos y el IPDP discutian qué futuro de ciudad se



La ciudad y la planeacién territorial democrdtica

quiere construir. En alguna intervencién ptblica demanddbamos una morato-
ria o pausa generalizada a la autorizacién de nuevos proyectos inmobiliarios
hasta que las y los ciudadanos y las autoridades, ejecutivas y legislativas, deci-
dan qué proyecto de ciudad quieren tener y con qué normas urbanas.

Un plan (o programa) de ordenamiento territorial y desarrollo urbano deberia
aspirar a construir una ciudad diferente. Una ciudad que disminuya el parque
vehicular y utilice de mejor forma sus espacios publicos; una ciudad que revier-
ta el absurdo modelo hidrico que desperdicia el agua de lluvia en el sistema de
drenaje profundo; una ciudad donde el mercado inmobiliario responda a nece-
sidades locales y no a los capitales financieros globales, ademads de retribuir a la
ciudad una parte proporcional de los beneficios que extrae de esta; una ciudad
que incorpora los saberes populares en la gestién de recursos y en la construc-
cién de futuros; y una ciudad que desarrolla plataformas digitales solidarias y
locales para la oferta de bienes y servicios de alojamiento, transporte, etc.

Hace alrededor de diez mil anos que la gente construye ciudades. Las noticias
de diversas partes del mundo dan cuenta de nuevos hallazgos sobre ciudades
antiguas, en la selva amazonica de Ecuador o en la zona maya de México. La
construccion de ciudades da cuenta de la capacidad de la gente para crear su
propio habitat y habitarlo y de construir comunidades o vida en comun. Las
nuevas telecomunicaciones facilitan muchas cosas a la gente que esta conec-
tada y simultdneamente erosionan las relaciones presenciales y de proximi-
dad. Sin embargo, la gente necesita, realiza y sigue llevando a cabo encuentros
personales, de intercambio laboral, cientifico, comercial y cultural diversos en
muy distintas latitudes. Pobladores de territorios populares, desde la exclusién
territorial, han desarrollado formas de autoorganizacion, estrategias de sobre-
vivencia y vida comunitaria. Estas experiencias deberian ser un potente refe-
rente de base para la gestion de un derecho a la ciudad diverso en sus formas de
produccién, gestion, habitos, viviendas y culturas, con el propdsito de romper
con la produccion de los paisajes para la renta.

En esta direccion, la ciudad deberia proveer la infraestructura de apoyo para
esos encuentros en entornos seguros y adecuados y la planificaciéon deberia con-
tribuir a acercar la vivienda al empleo, a la educacion y al esparcimiento para
disminuir los tiempos de traslado y ampliar el disfrute de la gente. Se trata de
construir un derecho a la ciudad, que no se cina a un catalogo de derechos ni a
la suma de diversos derechos sociales. No se trata solo del derecho de la gente a
alojarse en un lugar en la ciudad con servicios y equipamientos, en una vivienda
digna, al margen de ser propietario o inquilino, originario o avecindado, sino
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sobre todo es el derecho de los/as ciudadanos/as y habitantes a participar en la
toma de decisiones sobre el presente y el futuro de su propia ciudad, es el dere-
cho a una gestiéon urbana democratica, donde las comunidades participen sobre
el proceso de desarrollo urbano y planeacion territorial para una vida digna.
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CAPITULO 1

Planes y
planificacion
territorial en la
historia

de la Ciudad de
Meéxico

Victor Delgadillo



ntes de la fundacion de la moderna planeacién urbana y territorial —

ocurrida para confrontar la expansién urbana provocada por la Revo-

lucién Industrial capitalista en el siglo XIX- existieron ordenamientos
para fundar ciudades y criterios para definir su organizacién, funcionamiento y
embellecimiento. Muchas sociedades han privilegiado los sitios mas accesibles,
visibles y jerarquicos para establecer sus sitios sagrados, de encuentro social,
comercio, etc. Este capitulo presenta de forma sucinta la historia de los planes
urbanos y planificaciones territoriales de la Ciudad de México, desde su fun-
dacién hace mas de siete siglos hasta el ano 2023, en que se elaboré un nuevo
proyecto de Programa General de Ordenamiento Territorial para la Ciudad de
México, que por primera vez supera las visiones sectoriales que separan el me-
dio ambiente del desarrollo urbano.

México Tenochtitlan, ciudad de inmigrantes
y zona conurbada

Eduardo Matos (2006) senala que los antiguos aztecas inventaron la fundacion
de México Tenochtitlan cuando se quitaron el yugo del pueblo de Azcapotzalco,
que les habia permitido a estos inmigrantes asentarse en el islote del Lago de
Texcoco a cambio de pagar tributo. Entonces, los mexicas o aztecas hicieron
coincidir la fundacién de esa ciudad con un eclipse de sol ocurrido en abril de
1325 y senalaron que fue su dios Huitzilopochtli, en forma de dguila, quien les
indicé el sitio donde fundar la ciudad: en el lugar de las tunas, al centro del is-
lote rodeado de lagos. Este mito se convirtié en un icono que ha trascendido los
siglos y es el escudo nacional que orgullosamente se muestra en el labaro patrio
y en las monedas de México.

Matos (2006) dice que, al fundar la ciudad, en el centro del poblado se decidid
construir un templo dedicado a su dios del sol, Huitzilopochtli, y dividir la ciu-
dad en cuatro barrios o Calpulis: Cuepopan, Atzacoalco, Moyotlan y Teopan.
La ciudad estaba orientada hacia los cuatro puntos cardinales y la fachada del
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templo central, con sus escalinatas, se orientd hacia la puesta del sol: el po-
niente. Hacia 1337, una escisién de los aztecas o mexicas decidi6é construir un
nuevo asentamiento al norte del islote, al que le llamaron Tlatelolco.

Cuando los aztecas desplazan del poder a los azcapotzalcas y forman la llamada
«Triple Alianza» entre los pueblos de México Tenochtitlan, Texcoco y Tacuba, la
ciudad florece con obras civiles y religiosas. En esta época, México Tenochtitlan se
consolida como centro del poder politico y religioso del imperio azteca, mientras
que Tlatelolco, la urbe conurbada a través de chinampas y caminos, se especia-
liza en el comercio. Los conquistadores espanoles del siglo XVI, en sus crénicas,
describen de forma fascinante el orden y majestuosidad de la ciudad y la diversa
oferta de productos que se vendian e intercambiaban en el mercado de Tlatelol-
co. Diego Rivera representa esas imagenes en los murales que pinté en Palacio
Nacional; el Museo Nacional de Antropologia recrea el mercado en una maqueta.

En esa época los aztecas construyeron y mejoraron una serie de infraestructu-
ras: las calzadas que unian la ciudad a la tierra firme, los albarradones que en
el oriente evitaban la inundacién de la ciudad y la mezcla del agua salada del
Lago de Texcoco con las aguas dulces que provenian de los lagos de Xochimilco
y Chalco, asi como un acueducto para llevar agua del cerro de Chapultepec a la
ciudad. Es la época en que engrandecen el Templo Mayor dedicado a Tlaloc y
Huitzilopochtli y el centro ceremonial, formado en una enorme plaza abierta de
460 metros en sentido norte-sur por 430 metros en sentido oriente-poniente.

El llamado Plano de Papel de Maguey, elaborado por un indigena entre 1563
y 1565, muestra los barrios del nororiente de la ciudad indigena lacustre or-
ganizados en estricto sentido ortogonal: aqui, las manzanas o chinampas se
intercalan con acequias o canales de agua principales y secundarios, en senti-
do norte-sur y oriente-poniente, caminos de tierra y las tierras sembradas. En
este plano, se representan las sencillas viviendas indigenas y aparecen disper-
sos algunos templos construidos en piedra. Las puertas de las viviendas (sin
ventanas) también estdn orientadas al poniente y algunas al oriente. Este mapa
fue cuidadosamente interpretado por Toussaint, Gomez de Orozco y Fernandez
(1990) [1938] y por Gonzdlez Aragén (1993). Esa traza es atravesada por un par
de caminos en sentido diagonal, tal vez para acortar distancias en los desplaza-
mientos a pie, uno es la calzada al Tepeyac.

Es evidente que la ciudad de México Tenochtitlan, conurbada con Tlatelol-
co, seguia principios urbanisticos basicos: los espacios centrales eran destina-
dos a funciones sacras y al comercio en Tlatelolco, mientras que los barrios se
estructuraban de forma escalar y contaban con templos de menor escala. En 1521
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esta ciudad, a nombre de dios y del rey, seria sacrificada para construir sobre
ella la Ciudad de México (Ver Imagen 1).

Ciudad de México: la urbe colonial
sobrepuesta a la ciudad indigena

Manuel Toussaint, Federico Gémez de Orozco y Justino Ferndndez (1990) [1938]
demostraron que el gedmetra Alonso Garcia Bravo —a quien se adjudica la traza
de la Ciudad de México hacia 1524— no solo no partié de una tabula rasa, sino
que acomodo las calles ortogonales en funcién de la morfologia construida de
México Tenochtitldn: la plaza abierta mexica fue tomada como la plaza mayor o
epicentro de la ciudad, las cuatro calzadas que llegaban al templo mayor sirvie-
ron de ejes para el trazado de la ciudad, los dos palacios de Moctezuma fueron
tomados por Hernan Cortés para su servicio, y varias acequias terminaron por
marcar los limites de la nueva ciudad. Con esas condicionantes, el resultado fue
una traza con manzanas ortogonales de dimensiones desiguales: unas resulta-
ron rectangulos horizontales (en sentido oriente-poniente) y otras cuadradas,
unas mas largas y otras mas cortas. Las cuatro parcialidades indigenas se man-
tuvieron con el nombre de algin santo antepuesto: Santa Maria Cuepopan, San
Sebastian Atzacoalco, San Juan Moyotlan, y San Pablo Zoquipan o Teopan.

La consumacién de la conquista no significé la destruccién ipso facto de la ciu-
dad indigena. El llamado Plano de Upsala, fechado en 1555, representa a la Ciu-
dad de México a 34 anos de la caida de México Tenochtitldn y evidencia que,
a pesar de la gran presencia de varias construcciones espanolas, alineadas en
calles rectas, hay una muy fuerte presencia de la ciudad indigena, rodeada de
agua, con canales que atraviesan la ciudad y unos arrabales indigenas en la
periferia que estan poblados de forma dispersa. Es por ello que Huerta (2022, p.
41) sostiene que la ciudad indigena no fue destruida en los primeros anos de la
conquista. En efecto, en este mapa aparecen los albarradones que evitaban la
inundacién de la ciudad, asi como las calzadas que unian la urbe con la tierra
firme. Si acaso, en este momento las grandes pirdamides del centro de Tenoch-
titlan y de Tlatelolco habian cedido su lugar a construcciones religiosas y civiles
de los espanoles. Es decir, la ciudad colonial se impone a la ciudad indigena en
un proceso progresivo de transformacion y sustitucion urbana (Ver Imagen 2).

Un plan colonial de renovaciéon urbana y moral

La ciudad colonial fue creciendo lentamente. Una serie de planos de la década
de 1790 —notablemente el de Diego Garcia Conde— muestran que la traza espanola
se habia consolidado en una urbe compacta que se comenzaba a expandir hacia
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el poniente, a través de Puente de Alvarado, y al norte hacia Tlatelolco. Este
plano muestra la coexistencia de esa ciudad densa versus caserios dispersos
en los arrabales indigenas. Justo en esta década aparece un plan de renovaciéon
urbana para la Ciudad de México que evidencia como los borbones —que habian
asumido la corona espanola hacia 1700- iniciaron en las décadas de 1760y 1770
una serie de reformas y procesos de modernizacion en sus colonias americanas.

En 1794 el arquitecto Ignacio de Castera presenta al Virrey Conde de Revillagi-
gedo su Plano Ichonographico de la Ciudad de México (Ver Imagen 3), un plan de
reforma urbana y moral de los arrabales indigenas que rodean la capital de la
Nueva Espana. Castera se propone la limpieza material de los barrios caracteri-
zados por sus calles estrechas y torcidas, asi como la extirpacion de las malda-
des en los multiples escondrijos de esas maltrechas calles.

Su propuesta era sustituir esos barrios irregulares (en términos morfolégicos y
geométricos) a través de la prolongacion de las calles rectas de la traza espano-
la; alinear las nuevas construcciones a la calle; establecer un nuevo limite de la
ciudad a través de una acequia o canal de agua de forma cuadrada que contu-
viera la ampliacién de la traza; y la creacién de cuatro enormes plazas ubicadas
en los extremos de la traza ampliada, que fungirian como garitas, para controlar
los productos que se vendian en la ciudad (De la Maza, 1954). Castera incluso
propuso la forma en que las autoridades deberian financiar la destruccién de las
casas mal construidas, recomendaba la conservacién de algunas casas que es-
taban bien construidas y hablaba de la hermosura de las calles rectas. Asi, este
arquitecto se adelanta a programas de renovacién urbana —y moral- que serian
desplegados en la segunda mitad del siglo XIX en ciudades como Paris o Viena.

Este proyecto evidencia que la actual segregacién socioespacial de (el centro
histérico de) la Ciudad de México no es nueva y que el arquitecto Castera se
propuso resolver la incipiente expansion de la traza o ciudad espanola (orde-
nada, densa y compacta) sobre los “desordenados” arrabales indigenas con sus
construcciones dispersas. Tal vez las actuales diferencias entre los asentamien-
tos humanos regulares e irregulares hunden sus raices en estas dos formas de
re-producir el espacio urbano.

Crecimiento urbano disperso y desordenado,
una herencia del siglo XIX

Durante el siglo XIX, la expansioén urbana de la Ciudad de México se desarrolld
con un patrén expansivo, disperso y al margen de cualquier plan de conjun-
to. La ciudad colonial que durante tres siglos se mantuvo estable, entre 1858
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y 1910 cuadruplico su area urbana (Morales, 2011) y los nuevos fraccionamien-
tos abandonaron la reticula ortogonal para adoptar modelos urbanos europeos.
Morales (2011) identifica tres etapas diferenciadas de expansién urbana en la
segunda mitad del siglo XIX que fundamentalmente se realizan en terrenos del
norte y poniente, donde los suelos eran de mejor calidad que los de la zona
oriente: inundables, atravesados por canales de agua y colindantes con el Lago
de Texcoco en proceso de desecacion. Entre 1858 y 1883 se crean las colonias
Barroso y Santa Maria la Ribera al norponiente de la ciudad, atin con trazas reti-
culares. Esta es la época en que surge el concepto “colonia”, entendido como un
nuevo asentamiento humano que coloniza terrenos supuestamente virgenes,
cuando se urbanizaban antiguos barrios indigenas, haciendas y zonas rurales.
Entre 1884 y 1900 se crearon once nuevos fraccionamientos, seis de ellos en el
nororiente, de origen popular y algunos “sin permiso” (como Valle Gémez) en
las cercanias de la penitenciaria, el rastro y la estacion de ferrocarriles; mientras
que al poniente se crearon las colonias San Rafael, Limantour, Indianilla, Hidal-
go, etc. Finalmente, entre 1900y 1910 se crean los modernos fraccionamientos
del surponiente donde se alojarian los burgueses, embajadores e inversionistas:
Roma, La Teja (Cuauhtémoc, Juarez), Hipédromo y Condesa. Estos tltimos frac-
cionamientos ya no siguen la traza reticular colonial, sino que copian modelos
urbanos europeos como los de Paris, Berlin y Viena.

Las causas de la expansién urbana se vinculan a la estabilizacién del desarrollo
en México —después de un periodo de cruentas batallas entre conservadores y
liberales- y la integracion del pais al mercado capitalista internacional como
productor de materias primas. Aqui destaca la expropiacién de bienes de ma-
nos muertas, que despoja de sus propiedades a las corporaciones civiles y a
la Iglesia para impulsar el mercado inmobiliario: conventos, templos, casas de
vecindad y otros edificios de la Iglesia fueron lotificados y privatizados. Morales
(2011) también incluye como causas de la expansion urbana, el crecimiento de-
mografico, que de 200 mil habitantes en 1857 se increment6 a 471 mil en 1910;
la modernizacién de avenidas y medios de transporte (ferrocarriles, tranvias); y
la modificacién del modelo de habitabilidad que abandona la casa introspecti-
va de patio, por modernas casas extrovertidas, ajardinadas y con amplios ven-
tanales y porches de acceso. Para Morales (2011), la urbanizacién dispersa se
produjo en funcién de los intereses inmobiliarios en el marco de ningtn plan
director. El incremento de los precios del suelo beneficié a un selecto grupo de
empresarios y fortalecié la segregacién socioespacial heredada de la colonia. Se
trata de una herencia porfiriana que, hasta el siglo XXI, sigue caracterizando la
forma de crecimiento de las ciudades y de las urbanizaciones exurbanas.
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El nacimiento de la planificacion urbana vy territorial
en (la Ciudad de) México

El urbanismo y la planificaciéon urbana nacieron en Europa, a mediados del siglo
XIX, para confrontar el proceso de urbanizacién y congestién urbana desenca-
denado por la Revolucién Industrial que expulsé a los campesinos de sus aldeas
y los empujo a ciertas ciudades, que se convirtieron en imanes por concentrar
ofertas de empleo en las modernas fabricas. Entre 1852y 1870 el alcalde de Pa-
ris, Eugene Haussmann, realizé un ambicioso plan de modernizacién urbana, en
nombre de la higiene, la circulacion, la belleza y la represién policiaca'. Mientras
que Ildefonso Cerdd, autor del Ensanche de la ciudad de Barcelona en 1859, en
su libro Teoria General de la Urbanizacion de 1867, inventd el concepto Urbanis-
mo como la disciplina que estudiaba y planificaba el crecimiento de la ciudad.
En América Latina, el proceso de urbanizacion ocurrié durante el siglo XX con
distinta intensidad, escala y temporalidad. Fue detonado por las politicas de in-
dustrializacion y de sustituciéon de importaciones que se generalizaron en las
décadas de 1940 y 1950. Es posible que a fines del siglo XIX la dimensién de la
expansién urbana no llamara la atencién de las autoridades mexicanas, por lo
que justamente fue el colosal proceso de urbanizacion de las décadas de 1960 y
1970 el que condujo a crear e institucionalizar, apenas en 1976, la planificacion
urbana con la idea de regular y controlar la expansion urbana. Sin embargo, las
primeras iniciativas en la materia se remontan a la segunda década del siglo XX.

En México, finalizada la Revolucién Mexicana, el arquitecto Carlos Contreras
introdujo la preocupacién por la planeaciéon urbana y territorial en la década
de 1920. El estudi6 planificacién urbana y regional en la Universidad de Colum-
bia, Estados Unidos, y estaba al tanto del incipiente Town Planning, corriente
de origen britanico que se expandid a otros paises. Esta corriente de pensa-
miento urbanistico es contemporanea a los movimientos de la Ciudad Jardin
inglesa, el Urbanismo catalan y el Stddtebau aleman, que pretendian resolver y
confrontar los problemas de la ciudad industrial (congestionamiento vehicular,
contaminacion, hacinamiento en la vivienda, la expansion urbana, etc.) a tra-
vés de una planificacién urbana y regional que separaba los usos del territorio
en zonas segun las funciones urbanas (como las ruidosas fabricas de las zonas
habitacionales), consideraba la creaciéon de poblados satélite semiauténomos
con equipamientos y servicios articulados a la ciudad a través de carreteras y
vias férreas, etc.

1 Las nuevas avenidas rectas y anchas permitian el ingreso de la policia en las otrora tortuosas
calles medievales donde se atrincheraron los rebeldes de La Comuna de Paris.
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Contreras fundé la Asociacion Nacional para la Planificacién de la Reptiblica
Mexicana y la revista Planificacion, que produjo 24 nameros entre 1927 y 1936.
Asimismo, promovié la Ley General sobre la Planeacién de la Reptiblica Mexicana
en 1930y la Ley de Planificacion y Zonificacion del Distrito Federal y el Territorio
de Baja California de 1933. El era el protagonista de un grupo de arquitectos que
se proponian planificar la capital y el pais entero, abarcando la ubicacién de
puertos maritimos y aeropuertos, la designacién de areas de siembra, bosques y
minas, las carreteras y caminos, las lineas ferroviarias, etc. Para €1, la planifica-
cién de ciudades y regiones consistia en trazar, proyectar y construir ciudades
considerando las circulaciones, las funciones vitales, la vida moral y espiritual
de las sociedades, asi como en resolver los problemas sociolégicos, educativos y
civicos. Esto lo expone claramente en el nimero uno de la revista Planificaciéon
“¢Qué cosa es la planificacion de ciudades y regiones?” (Contreras, 1927).

Con base en sus estudios preliminares para el Plano Regulador del Distrito Fe-
deral realizados desde 1925, Contreras publica en 1927 la Planificacién de la
Ciudad de México, que incluye la propuesta de construir dos bulevares de cir-
cunvalacion: uno interior que delimita el centro civico y otro exterior que cons-
tituye el limite de la ciudad (Ver Imagen 4). Sin embargo, en 1933 la escala
cambiod y propuso el Plano Regulador para el Distrito Federal. Aqui, Contreras
repasa la historia de la Ciudad de México, desde su fundacién prehispanica
en 1325 hasta 1930, cuando la urbe ya alojaba 1,029,068 habitantes. El plano
aborda tres aspectos centrales: poblacion, zonificacion y sistema de circulacion
y transporte. En materia de poblacién recomienda realizar estudios de densi-
dades y movimientos de personas, la mejora de los poblados y la creacién de
ciudades satélite. En materia de zonificacion se distribuyen las actividades por
zonas residenciales, comerciales, gobernativa, civicas, industriales, agricolas,
educacionales (ya habla de una ciudad universitaria en Lomas de Chapultepec),
etc. Para el sistema circulatorio y de transporte propone un sistema de arterias
principales, bulevares y vias, calles, canales y lagos; y retoma las vias de circun-
valacién interna y externa, que marca los limites urbanos. También propone la
ampliacion y prolongacion de calles, asi como la eliminacién de la estacién de
San Lazaro para convertirla en una de las cuatro estaciones terminales de pasa-
jeros y la construccién de embarcaderos para mejorar el transporte fluvial que
en esa época aun existia. Varias de las propuestas de Contreras se realizaron en
décadas posteriores, como el entubamiento de varios rios y, con otra escala, el
Circuito Interior y el Anillo Periférico (Ver Imagen 5).
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Un proyecto de ciudades satélite, 1952-1954

En los primeros anos de la década de 1950 dos instituciones propusieron la
construccion de ciudades satélites. En un estudio sobre el problema de la vi-
vienda en la Ciudad de México y con base en la “teoria de la descentralizacion
planeada”, el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas S.A. pro-
puso resolver el futuro de la ciudad con un conjunto de diez ciudades satélite:
Texcoco, Los Reyes, Xochimilco, Tlalpan, Dos Rios, San Bartolo, Tlalnepantla,
Barrientos y Santa Clara (BANHUOPSA, 1952, p. 266). Por su parte, en 1954, el
Instituto Nacional de Vivienda (creado en 1950 y desaparecido en 1972) propu-
so construir al norte del Distrito Federal, en los municipios de Coacalco y Eca-
tepec, el Proyecto Aztldn 2000: una ciudad satélite para 600,000 habitantes que
podria crecer hasta alojar 1.5 millones de habitantes. El proyecto se destinaba
a los obreros de las fabricas que ya se alojaban en las carreteras hacia Pachu-
ca y Querétaro. De estos ambiciosos proyectos, apenas en 1971 se construyo
Cuautitlan Izcalli como ciudad autosuficiente, en una versién muy pequena
comparada con los proyectos comentados. Desconozco si el arquitecto Mario
Pani —autor de grandes proyectos urbanos en la capital del pais— conoci6 esos
proyectos de ciudades satélites. Pero él construyd uno con ese nombre al norte
de la Ciudad de México en 1954, con la idea de crear un barrio autosuficiente
con centro comercial y servicios basicos, que devino en suburbio dormitorio.
Ciudad Satélite solo mantuvo el nombre, pues no fue ni ciudad, ni satélite, sino
un espacio urbano que terminé conurbado con la Ciudad de México.

Una ciudad con proyectos urbanos sin planificacion
territorial, 1930-1970

Después del Plano Regulador propuesto por el arquitecto Contreras en 1933, en
la Ciudad de México no se realizd ningin tipo de plan maestro o plan director
urbano que guiara la expansion urbana y ordenara el territorio. Como reconoce
Manuel Perl6 (2023), en el siglo XX hubo muchos grandes proyectos urbanos y
colosales obras de infraestructura impulsadas por los presidentes que adminis-
traron la capital del pais entre 1929 y 19972, pero no un plan de ordenamiento
territorial. Hubo algunos reglamentos que intentaron controlar los fracciona-
mientos urbanos, pero no un plan de conjunto. Mucho menos hubo la idea de
planear el crecimiento de la metrépoli, cuya mancha urbana desde la década de
1950 se expande sobre los vecinos municipios del Estado de México. Entre los
grandes proyectos se pueden mencionar la Ciudad Universitaria, los conjuntos
habitacionales Miguel Aleman, Multifamiliar Juarez y Nonoalco Tlatelolco; asi

2 En 1929y 1997 las autoridades del Distrito Federal fueron designadas por el presidente del pais.



La ciudad y la planeacién territorial democrdtica

como las grandes infraestructuras: el Sistema de agua Lerma-Cutzamala, el Sis-
tema de Drenaje Profundo, el Anillo Periférico y el Sistema de Transporte Co-
lectivo Metro. Estos grandes proyectos fueron planificados de forma sectorial,
pero no se tomaron en cuenta las articulaciones inmediatas a las vialidades de
acceso, ni el contexto urbano, ni la ciudad de conjunto.

En su estudio sobre “el regente de hierro”, responsable del Gobierno del Dis-
trito Federal durante 14 anos (1952-1966), Perl6 (2023) senala que Uruchurtu
nunca consulté a ningtin urbanista, nunca se apoyo en principios de la planea-
cién urbana y jamas presentd un proyecto de conjunto para enmarcar alguna de
las multiples obras que hizo: entubamiento de rios; construccién, ampliaciéon o
prolongacion de avenidas; obras de desagiie. Esto a pesar que habia una Ofici-
na del Plano Regulador y un Plano Regulador desde 1933. Uruchurtu, dice Perld,
pragmaticamente construia y realizaba proyectos especificos y sectoriales para
resolver problemas parciales. Este regente frend —sin prohibir- la proliferacion
de fraccionamientos, mientras que la poblacién y los empresarios inmobiliarios
comenzaron a poblar con mayor velocidad terrenos diversos de los vecinos mu-
nicipios del Estado de México. Por ello, Perld (2023) sostiene que en esa gestion
ocurrio el nacimiento de una metrépoli desarticulada. Sin embargo, la fragmen-
tacion y dispersién de la mancha urbana es una herencia que —como hemos
visto— proviene desde el porfiriato a fines del siglo XIX.

De esta época de planes puntuales en el marco de ningtn plan de conjunto pode-
mos comentar dos que no se llevaron a cabo, pero dan cuenta de que como pro-
yectos aislados si fueron planificados. Uno es el llamado “proyectazo” o Proyecto
de Planificacion para la Zona Centro de 1950—1952, basado en el Plano Regulador de
Contreras, que pretendia ampliar una serie de calles del centro de la ciudad para
resolver los problemas de circulacion, entre ellas la calle de Guatemala-Tacuba,
que no se realizé por oposicién social y de haberse realizado hubiera implicado
la destruccion de muchas construcciones coloniales. El otro, es el Proyecto de re-
novacion y revitalizacion urbana del nticleo de la Ciudad de México que el Instituto
Nacional de la Vivienda elaboré en 1970. Se trata de un plan que mezcla la conser-
vacion urbana (la traza de Cortés) con la destruccién y renovacioén urbana de las
manzanas circundantes a esa traza, para eliminar la herradura de tugurios y cons-
truir modernos edificios en altura con amplias zonas verdes en supermanzanas. Se
trata del urbanismo funcionalista, en boga en el mundo desde antes de la Segunda
Guerra Mundial, que desaparecia las calles y democratizaria el asoleamiento y la
ventilacion (Ver Imagen 6). Es una corriente de renovacion urbana y moral que en
la capital mexicana solo pudo construir los conjuntos Nonoalco Tlatelolco, Can-
delaria y Soldominios, en sustitucién de edificaciones declaradas tugurios.
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Institucionalizacion de la planeaciéon urbana
en (la Ciudad de) México, 1976

En 1976, en un momento en que alrededor del 60% de la poblacién mexicana vi-
via en ciudades, se institucionaliza en escala nacional la planeacién urbana. La
agenda internacional de la Organizaciéon de Naciones Unidas (ONU) jugaba un
papel importante en la agenda nacional del presidente Echeverria (1970-1976),
pues en el marco de la Convencion sobre la Conservacion del Patrimonio Mundial
de la ONU para la Educacién, la Ciencia y la Cultura, en 1972 se emiti6 la Ley
Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicos, Artisticos e Historicos; mien-
tras que la Ley General de Asentamientos Humanos se consignoé en 1976, afio en
que el Centro Habitat de la ONU realizé la primera Conferencia de Naciones
Unidas sobre Asentamientos Humanos en Vancouver, Canada, Habitat I°. Esta
ley otorga atribuciones al Estado mexicano para imponer a la propiedad priva-
da los usos y destinos que se consideren necesarios en funcion del interés co-
mun. Esta ley establece los principios generales para la fundaciéon, desarrollo y
conservacion de asentamientos humanos, asi como atribuciones generales para
los tres niveles de gobierno —federal, estatal y municipal- y demanda que cada
Estado libre legisle en materia de asentamientos humanos, ciudades, desarrollo
urbano y ordenamiento territorial. En consecuencia, ese mismo ano de 1976, el
Congreso de la Unién consigno la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
que abroga la Ley de Planificacion del Departamento del Distrito Federal de 1953.
Esta ley establece que el desarrollo urbano se guiara bajo un Plan Director, que
se integra de un Plan General de Desarrollo Urbano y de los Planes Parciales,
uno para cada una de las 16 delegaciones en que ya se subdividia el Distrito
Federal en términos politico-administrativos. Esta ley dividia el territorio de
la capital mexicana en espacios urbanizados, de conservacién, de mejoramien-
to y en reservas territoriales. Se establecian tarifas para los fraccionamientos,
subdivision y relotificacion de predios; asi como costos o aportaciones para el
suministro de infraestructura y servicios urbanos, exceptuando a la vivienda
unifamiliar y los conjuntos habitacionales. Esta ley ya incluye un apartado so-
bre la conservacién del patrimonio cultural, considerando edificios, monumen-
tos y plazas.

El 30 de noviembre de 1976 se publicé el Plan Director para el Desarrollo Urbano
del Distrito Federal. En una metrépoli que alojaba 12.7 millones de habitantes se

3 En 2016, otra vez, en el marco de la III Cumbre de Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo
Urbano Sostenible, Habitat III, realizada en Quito, Ecuador, en México se consign6 la vigente Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano.



La ciudad y la planeacién territorial democrdtica

estimaba que, de no mediar acciones, en el ano 2000 la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México alojaria 27 millones de habitantes*. Por ello, se enunciaba
que los problemas urbanos y demogréaficos de esta ciudad deberian ser confron-
tados desde una estrategia que contemplara el pais y la zona metropolitana. El
plan reconocia que el parque vehicular crecia a una tasa mayor que la poblaciéon
y que se habian urbanizado espacios impropios (barrancas, tierras inundables,
sierras y pedregales). Asimismo, el plan proponia reducir el deterioro ecol6-
gico de la cuenca del Valle de México, promover el desarrollo econémico de
las zonas agricolas y forestales, estimular el transporte colectivo, reorganizar
la vialidad con dos anillos concéntricos de acceso controlado ligados por vias
radiales y ejes en forma de reticula, asi como crear carriles preferenciales para
autobuses de transporte colectivo. El plan pretendia organizar la ciudad en diez
regiones autosuficientes —en términos de empleo, servicios y recreacion- y
establecia una zonificacion basica: espacio urbanizado para el 40% de la su-
perficie del Distrito Federal, reserva territorial (6%) y conservacion (54%) que
incluia bosques, sierras y todo terreno por encima de los 2,350 metros sobre el
nivel del mar. En este caso se podrian tener solo usos agropecuarios, forestales,
turisticos y de urbanizacién restringida.

En junio de 1976 se declaré la Zona Conurbada de la Ciudad de México y se cons-
tituy6 la Comision de Conurbacién del Centro del Pais, con el objeto de elaborar
un plan de ordenamiento del territorio urbano y rural. Se senalaba que la man-
cha urbana de la Ciudad de México rebasé sus limites politico-administrativos
y constituia una unidad econdémica y social con los Estados de Hidalgo, México,
Morelos, Puebla y Tlaxcala.

El 18 de marzo de 1980 se actualiz6 el Plan General del Plan Director de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal, que reconocia que el Distrito Federal era parte
de la Zona Metropolitana del Valle de México, integrada por 16 delegaciones del
Distrito Federal y 12 municipios del Estado de México, que ocupaban alrededor
mil kilémetros cuadrados urbanizados y alojaban a 14 millones de habitantes:
la quinta parte de la poblacién del pais. Se creia que, de no mediar acciones, la
zona metropolitana alcanzaria 20 millones de habitantes para 1990y 38 millones
en el ano 2000. El diagndstico lamentaba que se urbanizaran de forma no con-
trolada suelos agricolas, zonas de conservacion ecoldgica, barrancas y cerros. El
plan reconocia que en ese entonces habia ya unos 500 asentamientos humanos
irregulares en tierras comunales (60%), ejidales (30%) y propiedades particulares
(10%). Otras preocupaciones sustanciales eran la contaminacion y el trafico. En ese

4 Estimaciones tremendistas basadas en las tasas de crecimiento demografico que habia en el pais y la capital.
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tiempo, la velocidad promedio en la ciudad era de menos de 20 km/h y en horas
pico hasta de 4 km/h, mientras que el parque vehicular ascendia a dos millones
de vehiculos. El plan describia la segregacién socioespacial de la urbe: zona
fabril con vivienda popular al norte, sureste con urbanizaciones populares y un
drea de poblacion de altos ingresos (de mds de 10 veces el salario minimo) en
la periferia sur y poniente de la Ciudad. El plan proponia una estructura urbana
basica en funcién de nueve centros urbanos que atenderian a 1.5 millones de
habitantes, cada uno.

En enero de 1983, el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988) impulsé la
Ley de Planeacion y el Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica, que vino a
yuxtaponerse a la planeacién consignada en la Ley General de Asentamientos
Humanos. En esta version pragmatica, la planeacion —ademads de proceso técni-
co de toma de decisiones, eleccion de alternativas y asignacion de recursos— era
un proceso de participacion ciudadana en el que se conciliarian intereses para
alcanzar objetivos colectivos. En este contexto, en octubre de 1983 se emitio el
Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y de la
Region Centro para atender problemas que compartian las partes conurbadas de
la capital. La zona metropolitana ya integraba a todo el Distrito Federal mas 53
municipios del Estado de México y uno de Hidalgo y se consideraba descentra-
lizar la industria de la metrépoli hacia los estados de la region centro. Todo este
discurso sobre el deber ser de la planeacion se mostro6 limitado para alcanzar las
ideales metas y objetivos propuestos y confrontar los problemas identificados.
Se trata de una caracteristica de la planeacion urbana y regional que desde hace
casi 50 anos se ha hecho en la Ciudad de México.

Sanchez Ruiz (1999, pp. 309-310) senala que en 1984 se emitio el Programa de
Reordenacion Urbana y Proteccion Ecoldgica del Distrito Federal con los proposi-
tos de atender los problemas del suelo, infraestructura vial y equipamiento, y de
reestructurar la urbe a partir de centros urbanos que concentrarian las funcio-
nes administrativas. Este programa se propone confrontar la degradacion del
medio ambiente, reubicar las industrias contaminantes, regular las emisiones
contaminantes y mantener dreas verdes del sur. Es evidente que en la década de
1980 la preocupacion por la ecologia ha emergido. Sin embargo, la Ley General
del Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente se emitiria en 1988.

En 1985 se sustituy6 la Secretaria General de Desarrollo Urbano y Ecologia del
Distrito Federal por la Direccién General de Reordenacién Urbana y Proteccién
Ecolégica, dependencia responsable de la elaboracion del Programa General de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal 1987-1988, publicado en el Diario Oficial
de la Federacidn el 16 de julio de 1987. En este programa, la zona metropolitana
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(integrada por el Distrito Federal, 53 municipios del Estado de México y uno
del Estado de Hidalgo) ya abarcaba 786,000 hectareas. El programa propone
poner limite al crecimiento urbano y reconstruir la zona central de la Ciudad de
México (Miguel Hidalgo, Cuauhtémoc, Venustiano Carranza y Benito Juarez),
afectada por los sismos de 1985. Para ello se considera una nueva zonificacién
de acuerdo con el riesgo sismico, limitar las alturas de los edificios, reducir las
densidades de poblacion e intensidades construibles, descentralizar el centro
en ocho sectores con centros, subcentros y corredores urbanos (Ver Imagen 7).
Este programa sobrestima la poblacién que habitaria la urbe en el ano 2000:
27.3 millones la zona metropolitana y 12.7 millones el Distrito Federal. El pro-
grama establece que 42.6% de la superficie del Distrito Federal corresponde a
suelo urbano y 57.4% al area de conservacion ecoldgica (85,554 hectareas) y de-
manda conservar el medio ambiente y no regularizar los asentamientos huma-
nos irregulares e invasiones fuera de los limites que establecen los Programas
de Desarrollo Urbano. Asimismo, establece la Linea de Conservacion Ecolédgica
que normativamente separa el area urbana del drea de conservacion ecoldgica.
Finalmente, el plan se integra de 16 Programas Parciales de Desarrollo Urbano,
uno por cada delegacién politica, en los que las zonificaciones se especifican
con normas de usos del suelo e intensidades constructivas en escala de colo-
nias, barrios, unidades habitacionales, fraccionamientos, pueblos y vialidades.
Ademas, en este programa aparecen las Zonas Especiales de Desarrollo Contro-
lado (ZEDEC), un instrumento que protegia barrios y colonias de clase media
con problematicas y caracteristicas particulares. En efecto, entre 1990y 1994 se
consignaron 33 ZEDEC (Ver Imagen 8) que establecen normas de uso del suelo,
intensidad constructiva, cuidado de la imagen urbana, etc., en selectos barrios
como Chimalistac, San Angel, Florida, Santa Fe, Villa Coyoacéan, Del Carmen,
Cuauhtémoc, Polanco, Tlalpan, Tlalpuente, Bosques de las Lomas o Lomas de
Bezares. La excepcion era la ZEDEC Alameda —emitida el Gltimo dia del go-
bierno del presidente Salinas de Gortari— que, en lugar de proteger la imagen
urbana, las alturas y formas construidas, eliminaba toda normatividad para la
edificacién de nuevos rascacielos.

El 15 de julio de 1996 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el nue-
vo Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, version 1996. El
programa reconoce la primacia econémica de la capital mexicana, asi como el
proceso de despoblamiento de las areas centrales y el incremento de poblacién,
vivienda y urbanizacion en las delegaciones del sur, carentes de servicios, equi-
pamientos e infraestructuras. El diagndstico de este programa es pormenoriza-
do, riguroso y abarca una gran cantidad de temas urbanos. Se preveia que, de
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no mediar acciones, el gran despoblamiento del Distrito Federal alcanzaria los
dos millones de personas en 2020, mientras que la zona metropolitana alojaria
26.2 millones de habitantes en ese ano. El programa se propone retener a la
poblacién que emigra de las areas centrales, asi como el rescate ecoldgico de la
cuenca del Valle de México, y plantea sectores para el ordenamiento territorial
metropolitano a partir de contornos y franjas de integracién metropolitana. En
correspondencia con la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal de 1996 se
delimitan territorialmente las areas de actuacién para el suelo urbano (63,382
hectareas) y el suelo de conservacién ecolégico (85,554 hectdreas). Se ratifica la
Linea de Conservacion Ecoldgica establecida en 1987, pero se agrega un tramo
para la Delegacion Gustavo A. Madero que fue expedido en junio de 1991.

En suelo urbano se establecen las siguientes areas:

1. Con potencial de reciclamiento: zonas industriales abandonadas, areas
con viviendas deterioradas de un piso.

2. Con potencial de desarrollo: grandes terrenos sin construcciones.

3. Con potencial de rescate: zonas habitacionales con carencias de servi-
cios e infraestructuras.

4. De conservacion patrimonial: se enlistan 23 areas urbanas con vestigios
prehispanicos, coloniales y del siglo XX, y se incluyen las seis Zonas de
Monumentos Histoéricos decretadas por el Ejecutivo federal.

5. De integracién metropolitana: areas limitrofes estrechamente vincula-
das a los municipios conurbados.

Mientras que en el suelo de conservacioén ecoldgico se establecen como areas de
actuacion las de: rescate, preservacion, produccion rural y agroindustrial. Estas
areas de actuacion se delimitan con mayor refinamiento en los 16 Programas
Delegacionales de Desarrollo Urbano que se expidieron en 1997. Mientras que
las ZEDEC pasaron a denominarse Programas Parciales de Desarrollo Urbano, de
acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano de 1996. En 1997 se actualizaron y con-
signaron los 16 Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano y se publicaron
en la Gaceta Oficial de la Federacién (dos programas por Gaceta).

Entre 1998 y 2000, el primer gobierno democratico impulsé la realizaciéon de 30
Programas Parciales de Desarrollo Urbano con la instrucciéon de que estos debe-
rian ser realizados a través de una planeacién urbana participativa. Para ello, la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda contraté equipos multidisciplina-
rios de planificadores como organismos no gubernamentales, universidades y
consultores privados. No todos esos programas llegaron a ser consignados por
el legislativo local. Actualmente suman 45 los Programas Parciales de Desarrollo
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Urbano, 12 de ellos en poblados ubicados en suelo de conservacion ecolégico.
Entre ellos destacan algunos Programas Parciales que, desde que surgieron como
ZEDEC, nunca han sido actualizados: Del Carmen, Villa Coyoacan, entre otros
(Ver Imagen 8).

La dimension metropolitana, ;jdeseo irrealizable?

El Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Valle de México —rea-
lizado en 1997 y signado en 1998 como acuerdo politico entre las autoridades
del Estado de México vy el Distrito Federal- constituye un gran avance, asi sea
en términos de buenas intenciones, pues participaron expertos y funcionarios
de ambas entidades que decidieron avanzar en la definicién de un proyecto de
futuro para la zona metropolitana. Este programa incluye los acuerdos y mar-
ca las diferencias que se tenian, como la ubicacion del aeropuerto alterno al
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México: las autoridades del Estado
de México proponian construirlo en Texcoco, mientras que las autoridades del
Distrito Federal proponian construirlo en Tizayuca, de forma que continuara
funcionando el aeropuerto de la capital del pais, pero llevando vuelos de carga
y de trdnsito al de Tizayuca. En este programa aparecen las dos ubicaciones del
aeropuerto alterno. Sin embargo, las propuestas emanadas de este programa
se convirtieron en letra muerta (areas urbanizables y no urbanizables, zonas
de reserva, areas de protecciéon ecoldgica, etc.), pues la politica habitacional
federal y estatal de sobreproduccién de vivienda social de mala calidad y di-
mensiones minimas en periferias alejadas de las ciudades urbanas, realizada
entre 2000y 2013, vinieron a arrasar con municipios completos como los de Ix-
tapaluca o Tecimac. Este programa fue actualizado en 2012. Sin embargo, ante
los vacios legales en materia de coordinacién metropolitana —que no obligan a
las entidades politicas involucradas a establecer acuerdos basicos para definir
un proyecto de ciudad metropolitana- las propuestas expresadas en estos pro-
gramas no dejan de ser buenas intenciones y letra muerta.

El ordenamiento territorial vigente
en la Ciudad de México, siglo XXI

En esta sucinta historia de la planeacién territorial en la capital mexicana ce-
rramos el capitulo con un breve andlisis descriptivo de los ordenamientos vi-
gentes. Hasta el momento contintda prevaleciendo una légica sectorial que dice
que el medio ambiente y el medio urbano son regulados por leyes distintas y
atendidos por dependencias publicas diferentes. La Ley Ambiental de Proteccion
a la Tierra del Distrito Federal de 2010, reformada en 2023, regula el suelo de
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conservacion ecolégico de la capital del pais, aborda temas del aire, el agua y la
vegetacion en todo el territorio y establece que el ordenamiento de tal suelo se
debe realizar a través de un Programa General de Ordenamiento Ecoldgico del Dis-
trito Federal 2000, bajo la tutela de la Secretaria del Medio Ambiente. En cambio,
el suelo urbano es regulado por la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
de 2010, reformada en 2023. Sin embargo, esta ley también establece areas de
actuacion para el suelo de conservacion ecolégico. La autoridad en la materia es
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI). Algunas atribuciones,
como la elaboraciéon de los programas de ordenamiento territorial y desarrollo
urbano, fueron delegadas al Instituto de Planeacién Democratica y Prospectiva,
creado en 2020, seglin lo establece la Constitucién Politica de la Ciudad de Méxi-
co que entr6 en vigor en 2018. Un avance reciente a destacar es que los Estudios
de Impacto Urbano e Impacto Ambiental que requieren ciertos proyectos por su
dimension fisica, se han unificado en 2022. Es decir, los promotores de los pro-
yectos ya no tienen que realizar un doble tramite en dos secretarias diferentes.

El Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal vigente fue con-
signado por el Legislativo local en 2003. Este programa fue expedido a mitad del
gobierno de Lépez Obrador (2000-2006) y en gran medida justifica y legitima la
politica restrictiva de desarrollo urbano desplegada por el segundo jefe de Go-
bierno de la capital mexicana electo democraticamente. En el diagnoéstico este
programa enfatiza la pérdida de 1.2 millones de residentes en las 4 delegacio-
nes centrales, ocurrida entre 1970y 2000, la urbanizacién irregular en las dele-
gaciones del sur sobre suelo de conservacién ecoldgico y carente de servicios,
infraestructuras y equipamientos. También se habla de la carencia del agua y
del crecimiento andrquico de la urbe sobre las areas verdes del sur. El Programa
proponia una estrategia de actuacion en el territorio dividido en cuatro unida-
des de ordenamiento territorial:

1. Consolidar el crecimiento de la Ciudad Central con politicas de conser-
vacion patrimonial, mejoramiento y repoblamiento;

2. Aprovechar racionalmente con usos habitacionales e industriales el pri-
mer contorno (Azcapotzalco, Gustavo A. Madero e Iztacalco) que cuen-
ta con infraestructura, servicios y equipamientos;

3. Atender las carencias del segundo contorno (Cuajimalpa, Alvaro Obre-
gbn, Contreras, Tlalpan e Iztapalapa);y

4. Mejorar y conservar el suelo de conservacion del tercer contorno, inte-
grado por areas rurales del sur de la ciudad. El Programa claramente legi-
tima el Bando 2, el edicto que anuncié que durante el gobierno de Lopez
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Obrador no se permitiria la construcciéon de conjuntos habitacionales
de mas de 35 viviendas, salvo en la ciudad central y el primer contorno.

Este programa no podia prever el boom inmobiliario financiarizado que se ha
acelerado en las ultimas dos décadas sobre la capital mexicana, ni tampoco la
presencia de plataformas digitales que lucran con la oferta y la demanda de dis-
tintos tipos de servicios: alojamiento temporal, transporte, entrega de mercan-
cias, etc. En efecto, en 2003 no existian los instrumentos financieros que permi-
ten el funcionamiento lucrativo de los Fideicomisos de Inversiones en Bienes
Raices, ni los Certificados Bursatiles Fiduciarios Inmobiliarios; y tampoco Airb-
nb, Booking, Uber, entre otros. Ambos tipos de negocios urbanos han sido pro-
movidos, a veces justamente por un dejar hacer, por los gobiernos. Los fideico-
misos inmobiliarios gozan de exenciones federales en el pago de los impuestos
sobre la renta y sobre adquisicion de inmuebles. Mientras que las autoridades
locales han facilitado la flexibilizacién de las normas urbanas para permitir los
cambios de usos del suelo y los pisos construidos, han promovido facilidades
administrativas y, en ocasiones, han realizado hasta obras fisicas para facilitar
la accesibilidad a los nuevos megaproyectos inmobiliarios. Asi, por ejemplo, la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal de 2010, que derog6 la de 1996, cre6
un Comité Técnico de Modificaciones a los Programas de Desarrollo Urbano que
estaba integrado por once representantes de ocho dependencias del Gobierno
del Distrito Federal, un legislador, la delegacion respectiva y un ciudadano. Es
decir, este Comité otorgaba poder discrecional al gobierno central para atender
las solicitudes de cambios en las normas urbanas a los inversionistas inmobi-
liarios. Este Comité fue derogado, mediante una reforma a dicha ley, el 5 de
mayo de 2017. No resulta ocioso comentar que esta tGltima reforma introdujo un
Procedimiento de Publicitaciéon Vecinal que obliga a los inversionistas inmobi-
liarios a someter a consulta vecinal la construcciéon de obras de mas de cinco
pisos y de mas de diez mil metros cuadrados para proyectos no habitacionales
y/o de uso mixto, como requisito previo para la autorizacién de la construccion.
Se trata de un instrumento que se propone evitar la corrupcion, transparentar
la administracién publica y prevenir conflictos sociales. En este mismo sentido,
en noviembre de 2023 la jefatura de Gobierno ha propuesto la regulacién de las
plataformas digitales de alojamiento temporal que se multiplican en selectas
dreas urbanas centrales para evitar los procesos de gentrificacion y el incre-
mento en las rentas urbanas.
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Colofon

A manera de cierre se debe reconocer que la Ciudad de México es una urbe con
fuertes procesos de despoblamiento en las alcaldias centrales y de urbaniza-
cién precaria en las alcaldias del sur. En promedio, en 30 afnos, la capital creci
casi en un millén de habitantes y 1.2 millones de viviendas. Pasé de albergar a
8,235,744 habitantes y 1,798,067 viviendas en 1990, a 9,209,944 residentes y
3,034,239 viviendas en 2020. Sin embargo, en este periodo seis alcaldias cen-
trales decrecieron en 350,199 habitantes y otras diez alcaldias (ocho al sur mas
Cuauhtémoc y Miguel Hidalgo) incrementaron su poblacién en 1,306,646 habi-
tantes. Se trata de colosales procesos de desplazamiento de la poblacién en el
espacio. De acuerdo con las autoridades locales, veinte mil hogares al afno son
expulsados de la capital mexicana por los costos del suelo y la vivienda (IP-
DPCM, 2022, p. 81). A ello se suman los avances del capitalismo neoliberal en
la era digital, como la reciente ola de urbanizacién especulativa financiarizada,
que facilita el entrar y salir en el lucrativo negocio de los bienes raices a la velo-
cidad de los bytes y la expansién de las plataformas de alojamiento temporal. Se
trata de lucrativos negocios globales que tienen fuertes impactos en la ciudad.
En este contexto, los desafios para realizar el derecho a la ciudad —consignado
en la Constitucién Politica de la Ciudad de México-y para la planeaciéon urbana
democratica son colosales.

Por otro lado, la creciente digitalizacién y virtualizacion de funciones, activi-
dades y relaciones econémicas, sociales, culturales, de entretenimiento, etc.,
tiende a desconectarse cada vez mas de las formas construidas y a sustituir las
relaciones presenciales por las virtuales. Asi que las formas edificadas (contene-
dores) se distancian cada vez mas de las funciones (contenidos) para las que fue-
ron construidas, y un sinntimero de edificaciones se tornan obsoletas para lo que
fueron disenadas (lo que no necesariamente significa que no puedan utilizarse y
adaptarse para otros usos y actividades). Asi, las redes de informacién ya sustitu-
yen varias funciones tradicionales de las ciudades como sitios de intercambio e
innovacion, mientras que muchas viviendas han dejado de utilizarse inicamente
para descansar y reproducir las relaciones familiares. La pandemia por COVID-19
intensificé estos procesos con el trabajo, la educacion, el entretenimiento y la
entrega de productos en casa. Esto plantea un enorme desafio para la planeacion
urbana y confronta las tradicionales normas de usos de suelo —que asignaban
usos de suelo estaticos y unifuncionales a los barrios, colonias, pueblos y unida-
des habitacionales de la ciudad- con la flexibilizacion del uso de los espacios que
permiten las modernas tecnologias de comunicaciones e informatica.
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Asi, en primer lugar, se deben reconocer los profundos cambios multidimen-
sionales de las Gltimas décadas para repensar la planeacion urbanay el ordena-
miento territorial. En esta ciudad han cambiado significativamente las formas
de participacion ciudadana, han emergido nuevos actores sociales que poco tie-
nen que ver con los histéricos movimientos sociales urbanos que demandaban
el acceso a la vivienda, los servicios urbanos y la regularizacion de la tenencia
de la tierra. Los nuevos agentes financiero-inmobiliarios financiarizados poco
tienen que ver con los antiguos desarrolladores inmobiliarios locales (lo que
no quiere decir que estos han desaparecido). A la luz de estos cambios se debe-
rian repensar los instrumentos urbanisticos que en el pasado promovian cierto
orden urbano y una distribucién equitativa entre los costos y beneficios del
desarrollo urbano. Pero, asimismo, se debe recuperar el papel del Estado en la
conduccién del ordenamiento territorial y del desarrollo urbano, pero de un Es-
tado democratico que convoca a la participacion ciudadana a las y los diversos
actores sociales que habitan y construyen la riqueza de esta gran ciudad.

Con esta idea de construir la ciudad del futuro, deberiamos retomar ensenanzas
de la historia, en este caso de la planeacién de la Ciudad de México. De México
Tenochtitlan deberiamos retomar la cuidadosa relacién que los habitantes de
esa ciudad tenian con el agua. Aunque los lagos practicamente han desapare-
cido, no es el caso de la topografia y los 43 rios perenes y temporales que bajan
a la parte mas baja de la cuenca endorreica. De la ciudad colonial deberiamos
retomar —para toda la ciudad- el riquisimo sistema de plazas publicas, la esca-
la humana de la urbe y la mezcla de usos del suelo. Contra Ignacio de Castera
habria que promover la democracia de las UTOPIAS® de Iztapalapa en enormes
territorios urbanos carentes de equipamientos sociales. De las ciudades satélite
podriamos retomar la idea de convertir los barrios de la ciudad en auténomos,
con el proposito de que la gente resuelva en una escala urbana amable sus ne-
cesidades basicas (educacion, empleo, servicios) para evitar desplazamientos
largos. Mientras que de la actual Constitucion Politica de la Ciudad de México
habria que retomar con fuerza la aspiracién de construir desde abajo el derecho
a la ciudad, no como una ley exigible, sino como utopia que se propone sumar el
esfuerzo de residentes, usuarios, originarios e inmigrantes (como los que fun-
daron México Tenochtitlan), para construir otra ciudad posible.

5 Siglas de Unidades de Transformacion y Organizacion Para la Integracion y la Armonia Social.
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Introduccion

ste titulo implica y supone las intenciones de un futuro compartido en

la ciudad, la posibilidad de tener reglas claras con limites que establecen

equilibrios entre los diversos intereses; los grandes objetivos y estrate-
gias tienen un célculo en el tiempo a través de plazos, identificacion de priori-
dades y resultados; en donde su ejecucion es monitoreada, evaluada y se hace
acompanado de la participacién social que tiene informacién, que se ha capa-
citado para poder discernir y reconocer intenciones y conveniencias comunes.
Si todo ello pasara, hoy tendriamos planes urbanos y ambientales vigentes, con
normatividades precisas y respetadas, con lo que se podria probar la importan-
cia de la planeacién como instrumento politico, técnico y social.

La denominacion del titulo, a partir de la situacion actual de la ciudad supo-
ne otra realidad. Los documentos de planeacién urbana estdn rebasados en el
tiempo por lo que se ajustan, se han gestado instrumentos de distinto orden
para “solventar” los requerimientos que la ciudad ha ido teniendo y que res-
ponden a distinto tipo de interés, a fragmentos de territorio y escalas, donde la
legislacion de participacién ciudadana no considera la relacién especifica de los
habitantes y la planeacién urbana. La misma legislacion mantiene como ina-
movible la figura de la consulta -misma que es cuestionable por no considerar
la opcidn deliberativa—. Por lo tanto, la planeacién urbana no es ni estratégica,
ni participativa y, respecto a la normatividad, es una cantidad de cédigos que,
como en otros tiempos, estan hechos para que solo algunos les comprendan.

Grupos politicos y sociales avanzaron en realizar propuestas que buscaban la
incidencia en las politicas urbanas de la ciudad, intenciones que quedaron plas-
madas en la Constitucién de la Ciudad de México; sin embargo, temas como el
derecho a la ciudad se han quedado como planteamiento utépico en tanto no
se ha seguido desarrollando para llevarlo a la identificacion de un sistema de
reglas comprensibles y acciones que equilibren las desigualdades y las inequi-
dades de la sociedad urbana.
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Hoy por hoy, los habitantes, los pobladores organizados o no, las comunidades
originarias, solo se enteran cuando las decisiones sobre la ciudad, sus grandes
obras y las implicaciones sobre el espacio publico estdn tomadas. La credibili-
dad hacia la autoridad es débil; los funcionarios no entienden por qué de parte
de los vecinos solo existen exigencias, demandas y plantones; mientras tanto,
algunos estan distraidos en la protesta y otros siguen haciendo negocio de ma-
nera voraz.

Por lo que insistir en “la planeacién participativa” no puede ser solo una pro-
puesta discursiva. Tiene historia, procesos de prueba y ensayos, de los cuales se
deben tomar lecciones y comunicar, se debe decir a los habitantes que la pla-
neacion urbana y ambiental es un instrumento ttil para el ejercicio social que
los debe llevar a acciones que modifican la calidad de vida en la ciudad.

Desde la visién de la poblacion organizada, debe ser un ejercicio técnico-so-
cial —no solo social- que requiere de voluntades politicas, del reconocimiento
de diversos actores o grupos de interés; se trataria de propuestas que deben
integrar, hoy mas que nunca, la planeacién urbana y la planeacién ambiental.

Estas lineas estdn dedicadas a mostrar los intentos, ensayos y aprendizajes
por hacer procesos participativos en materia de desarrollo urbano, de distintas
escalas, hasta llegar a la compleja situacion actual, que pretende integrar las
materias del desarrollo urbano y medioambiental en un solo ordenamiento te-
rritorial. Por ello, al final se debe tomar leccion.

Diagnéstico

Un breve diagndstico de las relaciones entre actores interesados en lo que pasa
en la ciudad, diria que un ciudadano sin organizacién solo se queja frente al re-
sultado evidente. Al mismo tiempo que los grupos de vecinos protestan frente a
la afectacion inmediata sobre el territorio barrial en el que viven, cierto es que
no vislumbran relaciones entre el fendémeno social y el barrio, ni futuro tampoco.
Los grupos organizados pueden generar mayores justificaciones y argumentos,
en tanto los grupos politicos reivindican discursos de interés. Para un consul-
tor tradicional, la participaciéon no esta en los manuales y su realidad lo lleva a
preparar “la consulta ptblica”, aunque seguro han desarrollado habilidades para
tratar con grupos de protesta. Una autoridad, a través de los discursos publicos,
lamentara que no existan propuestas; su trabajo es contener la movilizaciéon y
lo hace concediendo pequenas dadivas, pero en realidad es un interlocutor de
los grupos de interés inmobiliario, los cuales no tienen ni que tratar con los
ciudadanos, ni con los grupos sociales. Lo mas grave y lamentable para todos los
habitantes son las afectaciones que la ciudad tiene sobre el medio ambiente.
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Cuestionamientos

Las referencias que aqui se presentan son ejercicios participativos; hoy dia, la
practica lleva a la elaboracién de preguntas para el desarrollo de estas lineas
de reflexion critica referida a la relacién entre la planeacién urbana, la norma-
tividad, la planeacién participativa. ;Este conjunto son materias distintas que
se resuelven aun sin ser un sistema y de manera fragmentada? Para la norma,
la participacion se resuelve a través de “la consulta” (herencia de la historia
“democratica” de este pais). Por la via de los hechos, es el senalado momento
donde los asistentes a una convocatoria, sobre un proyecto de programa o plan,
validan “lo presentado” solo al levantar la mano al final, es un juego politico
para poder decir que la sociedad participé. ;Qué consecuencias ha tenido? Los
grupos sociales que participan estan acotados a la Ley de Participacién Ciuda-
dana, que les “reconoce” como representantes ciudadanos por un periodo de
tiempo, pero que, especificamente, no prevé la participacién en procesos de
planeacion del desarrollo urbano, ni cémo debe ser la planeacién urbana par-
ticipativa, de tal forma que los ciudadanos participantes no acumulan memo-
ria, ni experiencias sociales y colectivas, con lo que cada nueva representacion
ciudadana se convierte en un nuevo inicio de un aprendizaje para las personas
(no organizaciones sociales y comunitarias) —por lo que no terminan siendo
determinantes en ejercicios de planeaciéon urbana—; procesos de gestion donde
los resultados no favorecen a las comunidades y no se valoran los resultados.
Esta es una de las razones que explica por qué las reuniones con las comunida-
des se convierten en espacio de reclamo y demanda ante la sabida utilizacion
politica y partidaria. ;Asi se puede tener una sociedad activa y propositiva? Las
consecuencias son terribles para la vida social y comunitarias, pero ello a nadie
le preocupa, ni le ocupa tener una planeacién urbana vigente, lo que podria
evitar la discrecionalidad en las decisiones de la ciudad. Respuestas que se van
obteniendo a lo largo de estas lineas, considerando que la planeacioén es un sis-
tema de fragmentos que deben estar articulados, donde la sociedad no debe ser
ajena vy si activa y propositiva.

Por lo tanto, el reconocimiento de los diversos actores ptblicos, ciudadanos, so-
ciedad organizada, comunidades, grupos de interés y consultores deberia quedar
claro en un proceso de elaboracién de proyectos de planeacion urbana, en tanto
juegan papeles, intereses y representaciones distintas. Pero no es asi, la Ley de
Participacion Ciudadana es genérica, solo reconoce al ciudadano que se identifi-
ca con el INE, a quien le corresponde una referencia geogréfica de seccion elec-
toral y no una referencia identitaria del territorio barrial, de colonia, de pueblo;
con ello existe la posibilidad de que “alguien” se convierta en “representante”
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no conocido, lo cual generara tensiones. Es asi como “la planeacién participati-
va” es una materia mencionada pero no identificada con procedimientos, méto-
dos y alcances propios. Entonces, ¢lo participativo se trata solo de una opiniéon
de orden social que puede ser considerada o no?

Si se considera que una sociedad formada e informada puede tomar decisiones,
monitorear los acuerdos y resultados, puede ser la base o la diferencia de lo has-
ta ahora llamado “participativo”. Reconocerlo sera el primer paso para poder
aplicar una planeacién urbana participativa.

Precisiones formales

Para seguir en el tema de la “participacién”, es importante considerar lo que dice
la norma escrita sobre este tema. De acuerdo con la Ley de Participacién Ciuda-
dana de la Ciudad de México (GOCDMX, 2019), “la participacién ciudadana es el
conjunto de actividades mediante las cuales toda persona tiene el derecho indi-
vidual o colectivo para intervenir en las decisiones publicas, deliberar, discutir y
cooperar con las autoridades, asi como para incidir en la formulacion, ejecucién y
evaluacion de las politicas y actos de gobierno de manera efectiva, amplia, equita-
tiva, democratica y accesible; y en el proceso de planeacién, elaboracién, aproba-
cién, gestién, evaluacion y control de planes, programas, politicas y presupuestos
publicos”. Lo cual es genérico, en tanto no senala elementos propios para una ma-
teria tan importante para la ciudad, tampoco se sefiala como debe ser esa “parti-
cipacién ciudadana” para llevar a cabo un proceso de planeacién urbana. El como
hacerlo tampoco es materia de la Ley de Desarrollo Urbano, ni de su Reglamento.

Por otro lado, existe un gran nimero de asociaciones civiles, organizaciones
vecinales, colectivos, grupos organizados, representantes de pueblos y barrios
originarios, que exigen ser escuchados y formar parte en la toma de decisiones a
la hora de planear y construir la ciudad, sin ser parte de los actuales Comités de
Participaciéon Comunitaria (COPACOS) —que son representantes ciudadanos-.
Estos otros participantes sociales tienen como objetivo abrir y fortalecer mayo-
res espacios sociales, desean tener un mayor control del territorio barrial e in-
centivar la participacion social en los espacios publicos para que se garanticen
los derechos y deberes de los habitantes de la ciudad.

Por lo tanto, en la ciudad existen otras formas de organizacion y participacion
que no son reconocidas, por lo que es necesario identificarles como “participacién
social”, misma que ha sido importante en la construccion historica de la ciudad,;
para su identificacién normativa solo se ha encontrado referencia en la Secre-
taria de Educacion Publica (SEP), donde se senala que participacion social es
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identificada como: “la intervencion de los ciudadanos en la toma de decisiones
respecto al manejo de los recursos y las acciones que tienen un impacto en el
desarrollo de sus comunidades. En este sentido, la Participacién Social se con-
cibe como un legitimo derecho de los ciudadanos més que como una concesion
de las instituciones. Para que la participacién social se facilite, se requiere de un
marco legal y de mecanismos democraticos que propicien las condiciones para
que las comunidades organizadas hagan llegar su voz y sus propuestas a todos
los niveles de gobierno” (SEP, 2023). Es decir, no solo para la planeacién urbana
hace falta un marco legal, normativo y los mecanismos que superen la sola idea
del “ciudadano” limitada al registro de participacién y voto de las propuestas
que vienen de la esfera ptblica.

Para diferenciar la participacién ciudadana de la participacion social, se senala
que la segunda no tiene un reconocimiento formal, y sin embargo, la parti-
cipacion social es la base de las iniciativas de la sociedad para subsanar las
necesidades mas apremiantes, asi se ha construido la ciudad. Se dird que es
aquella que surge de la iniciativa de un grupo de personas que se organizan para
manifestarse, firmar peticiones, solicitar presupuestos publicos, opinar colec-
tivamente y buscar formas de expresion fuera de las estructuras tradicionales
del voto, de tal forma que la sociedad participa interesandose, informandose,
analizando, proponiendo y movilizdndose.

Estas lineas prefieren hablar de participacion social porque muestra una realidad
de actuaciones existentes en la historia de un sitio, de la vida cotidiana, de iden-
tidad en un lugar, de referencias organizativas, confianza y cultura del pais.

Desde la experiencia de Casa y Ciudad, en la construccién histérica de la ciudad
ha participado la poblaciéon (con una mayoria de mujeres). Cuando los habi-
tantes se organizan es porque se encuentran en un lugar comun (el barrio, la
colonia, la calle, el espacio publico); donde el tiempo —los anos— de encuentro
les otorga el reconocimiento social y moral, base de la confianza. Para tomar
decisiones deliberan sobre los problemas inmediatos y mediatos y proponen,
nombran representante, se dan una estructura, ejecutan acciones de solucion
para la infraestructura, para la calle, para el equipamiento comunitario, buscan
mejores condiciones de vida futura. Todo ello es la construccion identitaria que
los politicos y las normas han hecho invisible.

Las experiencias participativas en programas parciales
de desarrollo urbano participativos

Ejemplos memorables son el conjunto de ejercicios de “planeacién participa-
tiva” desarrollados en la administraciéon de 1997-2000, los cuales —a través de
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su Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI)- se tuvo la voluntad
politica de desarrollar una docena de “Planes Parciales de Desarrollo Urbano”
en la ciudad, desde territorios en la periferia (La Lengiieta y San Pedro Martir)
o0 areas de valor patrimonial (como en el Centro Histoérico, La Alameda, y Santa
Maria la Ribera), entre otros. “Los consultores” fueron instituciones académi-
cas, organismos civiles y profesionales. Habia que gestar el modelo participa-
tivo, por lo cual, los consultores tenian experiencia y voluntad para ello y cada
cual establecié su método de trabajo y ocupé instrumentos participativos para
hacer con la comunidad y organizaciones sociales de cada territorio barrial y
de colonia asignados. Los resultados llegaron a término luego de llevar a cabo
la consulta correspondiente para cada caso, pasaron al plano de, en aquel en-
tonces, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Mas de veinte anos han
pasado, los documentos, seguro es, han tenido modificaciones, pero siguen vi-
gentes. Lo que falté por parte de la autoridad o de los consultores participantes
fue compartir, valorar y aprender de las metodologias y de los métodos partici-
pativos; cada cual se quedd con su experiencia. Mas de veinte afios han pasado
y, en general siguen siendo instrumentos “vigentes”, mismos que no han sido
evaluados como instrumentos técnicos y como instrumentos sociales.

En el caso del Programa Parcial de Santa Maria la Ribera, el instrumento previd
la conformacién de un Comité Vecinal de Seguimiento —cargo que asignaron y
asumieron los propios vecinos— hasta que hubo cambio de administracién que,
no siendo del mismo partido, les desconocid. Los vecinos han relatado que las
nuevas autoridades dijeron: “no nos gusta tener trato con vecinos informados”.

El Sistema de Actuacion por Cooperacion Granadas

Para fin del 2016 y durante 2017, Casa y Ciudad colocé su experiencia técni-
co-social para desarrollar un ejercicio de planeacién urbana participativa en un
contexto de contrastes sociales y de territorio (entre un nuevo Polanco y las co-
lonias populares del entorno de la Pensil), de lo cual se hace un breve recuento
a partir de la experiencia gestada para conformar el Programa Parcial de Desa-
rrollo Urbano Granadas. Durante la administracion 2012-2018, el Gobierno de
la ciudad, a través de la SEDUVI, declaraba que las decisiones publicas para la
ciudad necesitaban del “financiamiento del desarrollo urbano”. En esencia, fue
la justificacion y ensayo de otro “modelo de gestién y administracién urbana”,
el llamado Sistema de Actuacion por Cooperacién (SAC).

Cada SAC, requiere de un reconocimiento legal que se realiza a través de la Ga-
ceta Oficial (Gaceta Oficial, 2015), tendrad como objetivo “la promocién y apoyo
de los proyectos de infraestructura y equipamiento, asi como el desarrollo de los
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servicios publicos, habitacionales, industriales, comerciales, recreativos y turis-
ticos, a través del reciclamiento y rehabilitacién de vivienda, la determinacion
de espacios publicos y la recuperacién del paisaje urbano”, con lo que tiene su
propia normatividad coordinada por la propia SEDUVI. Ante presiones y recla-
mos de la opinién publica por las decisiones en lo particular que beneficiaban el
cambio de uso de suelo y la intensidad de uso a cambio de —en ese momento lla-
madas— obras de mitigacion, se alegd, por parte de funcionarios de SEDUVI, que
“de ninguna manera”, “no habria cambios en los usos del suelo”, lo permitido
estaba plasmado en el Programa Delegacional de Desarrollo Urbano de Miguel
Hidalgo de 2008, pero no se mencionaba nada sobre la intensidad de uso.

En sintesis, no solo era un tema de usos e intensidades de uso en un lugar que
funciono, hace muchos anos, como enclave industrial. Hoy la zona est4 impac-
tada y colapsada por la saturacion vial de dificil conectividad —cuya amplia-
cién vial no es posible, generando un caos permanente—; no cuenta con areas
verdes, (a pesar de que la linea de ferrocarril se convirtié en un parque lineal
que resulta insuficiente). A ese sitio se le ha dotado de espacios culturales y de
espacios publicos que atraen a visitantes de toda la ciudad y turistas, que hoy
son parte de un caos de movilidad no prevista. Ademas, el enclave se encuentra
fuera del Sistema de Transporte Colectivo del resto de la ciudad. En su desa-
rrollo como “Nuevo Polanco” no se previé el impacto que tendria en un corto
tiempo —del 2000 al 2015-.

Por lo que se llegd, en 2015y 2016, a la presion vecinal de las tres colonias invo-
lucradas directamente —incluidos sus nuevos pobladores— que compraron con
la expectativa de ser el “nuevo Polanco”, asi como otras colonias impactadas
por el SAC. En total, 26 colonias, las Pensiles, las colonias populares creadas al
margen de lo que en otro momento fue una zona industrial. Por supuesto, se
dijo que habria mesas de trabajo para la participacién ciudadana a través de los
entonces llamados “representantes vecinales”.

Las mesas las coordinaban los funcionarios de SEDUVI con la siempre presen-
cia de funcionarios del fideicomiso (privado) que administra los recursos ori-
ginados como pagos por la intensidad de uso, que cuida los intereses para la
realizacién de las obras de mitigacion del SAC Granadas. Al final se present6 un
recuento de obras en lo particular, previamente identificadas y sobre las cuales
se pedia a los vecinos que se avalaran, sin que estas fueran parte integral de
proyectos de integracién urbana.

Ante el caos, por su cuenta, los vecinos de las colonias Granadas, Ampliacién
Granadas, Irrigacion y las Pensiles —en total 26 colonias— debaten entre si, a la
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par que logran consensos para, a través de participar intencionadamente en
la convocatoria de “presupuesto participativo”, proponer la realizacién de un
“Programa Parcial de Desarrollo Urbano” de sus colonias. Se trata de una actua-
cién conjunta que logran, pero ademas gestionan un presupuesto adicional con
la Delegacion Miguel Hidalgo.

Que sea participativo era el deseo vecinal, lo que les significa que su opinién
sea tomada en cuenta; intuyen un trabajo para un consultor que esté dispuesto
a trabajar desde la perspectiva “participativa”. Luego de preguntar, arribaron a
Casa y Ciudad con la solicitud, logran la anuencia de SEDUVI para formalizar
el encargo del “Proyecto de Programa Parcial de Desarrollo Urbano Granadas”
como un proceso participativo.

Un programa parcial requiere de una metodologia participativa basada en el tra-
bajo deliberativo realizado en talleres y para generar el consenso de los partici-
pantes, lo cual tiene principios; desde la experiencia de Casa y Ciudad, es nece-
sario reconocer la necesidad de la informacion comun, lo cual trae aparejado un
proceso de formacién y conocimiento compartido, luego entonces puede haber
una puesta colectiva que se organiza para tomar decisiones para la accién colec-
tiva, y que se tienen que comunicar al conjunto de la sociedad. (Ver Gréafico 1).

m + m + S m
! ! ' . accion

decmones ; ki
colectiva /

Grafico 1
Fuente: Elaboracion propia.

A partir de estos principios, es necesario reaccionar a un plan de trabajo que
cumpla con las fases técnicas de una planeacién urbana. Es decir, el ejercicio
participativo trabaja a la par: la base de la discusién son las normas urbanas
que les implican en el territorio en cuestion, identifican posibilidades, limita-
ciones y escenarios. El objetivo participativo cuenta con una metodologia di-
senada ex profeso, con lo que —a partir de aclarar los temas con los comités
vecinales y otros vecinos, integrantes de organizaciones sociales— se genera
un equipo vecinal de trabajo —una participacién social—, se convoca a un grupo
mayor comprometido para la deliberacién y como grupo, se llegan a acuerdos
y posturas comunes. Lo que implica una dinamica intensa que identifica te-
mas que son revisados y soportados segun las normas vigentes —se prepara el
material adecuado—, se disenan y proponen dindmicas grupales que terminan
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con una plenaria a manera de conclusiones y acuerdos. Los resultados, desde la
visién vecinal, orientan la identificacién de problematicas, su correspondencia
en el territorio y senalan escenarios y propuestas. Al mismo tiempo, se solicito
a la delegacién un esfuerzo adicional para generar una linea de comunicaciéon
a través del diseno para tripticos con informacién basica para los habitantes de
las distintas colonias, asi como el uso de redes sociales!. Casa y Ciudad no dejé
pasar esta experiencia intensay sistematizo la practica en un documento: “Ma-
nual y Caja de Herramientas para la participacién comunitaria en la planeaciéon
Urbana”(casayciudad, 2018).

Luego de la fase de diagndstico, la responsable de la Delegacion Miguel Hidalgo
negé la opcidn de que el capitulo de la estrategia se elaborara como propuesta
vecinal; alegd la coherencia que un programa como este debe tener con otros
niveles del ordenamiento urbano (cosa que era un pretexto); también se habia
acordado entre vecinos y autoridad delegacional que un programa parcial partici-
pativo tenia que ser presentado a los legisladores de todos los partidos pensando
en generar consensos para el arribo del proyecto de programa a la legislatura lo-
cal; ello tampoco fue posible, ya que se quiso presentar el trabajo como producto
de la administracion delegacional. A pesar de los enojos vecinales, se arrib6 a un
documento técnico final, con todo listo y recibido por la delegacién y la SEDUVI
para llegar a término, pero el cambio de administracion estaba al arribo; falté que
el documento fuera revisado por la Consejeria Juridica de Gobierno para pasar a
Consulta Publica. La siguiente administracién simplemente no lo retomo.

Un recuento corto de un trabajo intenso lleno de aprendizajes y vicisitudes.
Como corto puede ser, en la historia de la ciudad, seis anos de cada adminis-
tracién publica en las cuales, paraddjicamente, todo vuelve a empezar en los
cambios de gobierno.

Una historia en la ciudad que se queda en la memoria de personas; seguro es
que deben existir muchos otros intentos de “planeacion participativa” con re-
sultados finales fallidos, donde la participacién no es importante para la auto-
ridad, para los partidos y para los desarrolladores.

No estd de mas mencionar y recordar que la ciudad ha estado en manos de, si
no del mismo partido, si de la izquierda que no ha logrado, luego de mas de
veinte afnos, dar continuidad, orden y salida al tema de la planeacién urbana de
la ciudad y su valoracién.

1 https://es-la.facebook.com/people/Proyecto-del-Programa-Parcial-de-Desarrollo-Urbano-Gra-
nadas/100064514303488/
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Exploraciones de la administracion 2019-2024

Hoy, en la administracién de la ciudad que concluye para el 2024, existen al
menos dos formas de “atencién ciudadana” para los conflictos urbanos, con
multiples actores y en diferentes escalas territoriales. Se trata de 1) la “publici-
tacion”; y 2) del “Proceso de Consulta Vecinal para Grandes Construcciones de
la Ciudad de México”.

La publicitacion

Es un instrumento que irrumpe desde el documento de modificacién de Ley de
Desarrollo Urbano del 2018. Es en la siguiente administracién (2019-2024) que
se inicia el procedimiento. La experiencia corresponde a la observacién como
consultor, desde diversos ejercicios. La publicitacién vecinal es senialada por la
Ley de Desarrollo Urbano (en su Articulo 94 Bis) como “el procedimiento que
funge como instrumento para la ciudadania con el objeto de prevenir conflictos
o afectaciones en el entorno urbano” (Consejeria Juridica, 2023).

Tiene por objeto dar a conocer a los vecinos, en general, y a los Comités vecina-
les, en lo particular, que se encuentran interesados en tener informacién sobre
los alcances de una obra determinada, misma que esta préxima a su realizacion
y ya cuenta con toda su legalidad del proyecto; por lo que a la ciudadania le
corresponde tener informacién y un tiempo para manifestarse durante la de-
molicion y antes del inicio de obra.

Uno de los motivos por lo que la medida se encuentra desdibujada frente a los
habitantes, vecinos y ciudadanos, refiere al corto tiempo para la “opinién ve-
cinal” y “la manifestacién de inconformidad” que es de 15 dias habiles en la
etapa de demolicién y 15 dias habiles en la etapa de construcciéon. Durante este
periodo se coloca una lona en un lugar visible al exterior, sobre la via publica,
con los datos de la cédula de publicitacién.

A partir de 2019, la practica de la publicitacién ha dado lugar a un gran nimero
de manifestaciones de inconformidad sin que estas conlleven a propuestas. Al
final es una justificacién que los desarrolladores usan a su favor y que de ningu-
na manera pone en entredicho la obra ya aprobada.

Proceso para identificar el impacto social

Un “Proceso de Consulta Vecinal para Grandes Construcciones” (GOCDMX, 2019)
es un mecanismo que “considera el derecho de acceso a la informacién publi-
ca y establecer mecanismos de participacion y consulta vecinal”, lo cual impli-
ca un ordenado y sistematico proceso sobre una gran obra (mds de 10 mil m?)
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y obtener la opinioén de las personas habitantes y usuarias del area de influencia
social (500 metros de radio como area directa y 1 kildbmetro de radio como area
indirecta a partir del centro del proyecto a construir), identifica las recomen-
daciones normativas ya hechas por distintas autoridades, donde se reconocen
los impactos que generard y la manera de subsanarlos. La aplicacién del proce-
dimiento es supervisada y validada por la Secretaria del Medio Ambiente de la
Ciudad de México (SEDEMA), a través de la Direccién General de Evaluacion de
Impacto y Regulacién Ambiental (DGEIRA).

Este proceso pretende garantizar el derecho que tienen habitantes y usuarios
del 4rea de influencia social de acceder a toda la informacién sobre el proyecto
para aportar opinion sobre los impactos percibidos y la manera de atenderlos.
Por lo que se da “aviso” para conocer el Proceso de Consulta Vecinal para Gran-
des Construcciones de la Ciudad de México.

Los Procesos de Consulta Vecinal estan a cargo de consultoras especializadas
que fungen como mediadoras, con la finalidad de facilitar la generacién de
acuerdos con los habitantes del area de influencia social del proyecto. Son las
responsables de poner a disposicion del publico, con metodologia propia, toda
la informacién del proyecto de forma adecuada, objetiva y completa, asi como
de la instalacion de mddulos, la aplicacion de encuestas y la organizacion de
reuniones y talleres. Cada consultor determina tanto las actividades y la meto-
dologia como los instrumentos, los alcances y técnicas que se aplicaran, por lo
que son supervisadas y avaladas por la SEDEMA a través de la DGEIRA, con lo
que el proceso termina con un “Acuerdo Administrativo del Impacto Ambien-
tal”, que emite la SEDEMA.

El Gobierno de la Ciudad de México desde sus instituciones —en especifico des-
de la SEDEMA y la SEDUVI- han dado algunos pasos para exigir estudios de im-
pacto social y de participaciéon como una medida preventiva al conflicto social
entre grandes construcciones y vecinos.

El trabajo de “impacto social”, trata de una experiencia de consultoria personal
(no de la institucion Casa y Ciudad), a través de distintos ejercicios y didlogo con
las responsables, se constatan los esfuerzos hechos por la autoridad para encon-
trar métodos de trabajo que orienten el desarrollo y ejercicios con participacion
ciudadana, pero tanto el registro como la identificacién personal son limitados.
Las consultorias estan hechas a modo de consulta publica (una reunién y una
presentacion donde se levanta la mano para aceptar). No existen equipos de
consultoria que estén dispuestos a trabajar con comunidades, con gente para
llegar a acuerdos. El tema atin no es valorado como un trabajo que requiere de
aprendizajes, capacitacién y voluntad colaborativa.
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Ante una gran obra, las distintas dependencias de vialidad, movilidad, desarro-
llo urbano, impacto urbano, impacto ambiental, a partir de su propia normativi-
dad, imponen medidas para la obra en cuestion. Para que los vecinos participen
en la valoracion, deben conocer las medidas ya impuestas por la autoridad. La
intencién es que se conviertan medidas positivas, acordadas para ser parte de
las medidas de integracion urbana.

Los desarrolladores se enfrentan a la sola protesta, pero también a la identifi-
cacioén de una conciliacién, que al final generard un proceso de socializacién,
con acuerdos que repercutiran en los tiempos de la obra y la buena vecindad.
A cargo del desarrollador se levanta la “fe de hechos”, que es un derecho de los
vecinos colindantes a un proyecto por construirse; se realiza antes de comenzar
los trabajos para asi comprobar el estado actual de su propio inmueble. Este es
un instrumento en el que un notario publico da fe, en presencia de la persona
que solicita, del estado actual de lo que vea y perciba a través de sus sentidos y a
través del levantamiento fotografico sobre el estado actual en que se encuentra
el inmueble, para que después o en ese momento el notario haga constar esos
hechos en un instrumento publico.

Para que los vecinos participen se prevé un “médulo informativo”, uso de redes
sociales, talleres informativos, mesas de didlogo, encuestas, entrevistas; se trata
de que con el ejercicio se pueda llegar a los “Acuerdos”; pero también es cierto
que hay vecinos que no participan, o participan para quejarse, o participan mino-
ritariamente y lo hacen como individuos. Los acuerdos pueden incluir: medidas
de prevencion (antes de la implementacién del proyecto), mitigaciéon (durante
la implementacion del proyecto), compensacién (después de la implementacién
del proyecto) y/o de ampliacién de impactos positivos (en cualquier momento).

Aprendizajes

A partir de diferentes ejercicios de participacién social y ciudadana en la Ciu-
dad de México, se han adquirido algunos aprendizajes en los que han estado
presentes las experiencias acumuladas de vecinos, comunidades y grupos con-
sultores —como Casa y Ciudad- tanto en la identificacién de problemas como
en el proceso para la toma de decisiones en las distintas etapas que conforman
los proyectos de planeacién urbana:

e Entre la cantidad de ejercicios participativos y las dimensiones de la
ciudad, el resultado cuantitativo debe ser menor frente a las dimen-
siones de la ciudad. El convencimiento por la planeacién urbana, su
importancia, la relacion entre los fragmentos y el sistema mayor o de
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integracion urbana, asi como su utilidad practica, sin duda, es una re-
ferencia débil en la vida de los habitantes, los ciudadanos y las agru-
paciones sociales. Realizar ejercicios de planeacién participativa debe
ser la base instrumental del derecho a la ciudad; se trata de que este
no sea solo una mencion.

e Un ejercicio de planeacién urbana participativa requiere de una am-
plia participacién de todos los sectores (ptblico, privados, sociales y
académicos) en relacion con distintas escalas del territorio (ciudad,
alcaldia, barrio, colonia o pueblo) donde viven, trabajan, transitan o
que usan los habitantes.

e La practica senala que es posible —con voluntad— generar procesos en
los que la planeacién urbana integre: el ejercicio técnico y el ejercicio
social participativo; y con ello se generen las referencias de monitoreo
del instrumento para su futura evaluacién y para que sea también un
ejercicio de comunicacion.

« Existe la necesidad de realizar una valoraciéon que permita compren-
der las motivaciones y limitaciones que tienen las instituciones para
incentivar, o no, los procesos de planeacién participativa.

o El tema de la planeacion participativa debe ser un tema de inclusion
en la normatividad correspondiente. Debe identificar el proceso, las
fases de la planeacion en que interviene y los alcances.

« Esimportante considerar los tiempos politicos y sociales en la ejecu-
cion de presupuestos publicos destinados a los Programas de Desarro-
llo Urbano, incluidos los presupuestos participativos.

o Considerar laimplementacion de la “evaluacion de diseno” en los ejer-
cicios de planeacion participativa para también identificar el esfuerzo
y contratiempos de los consultores en la realizacién de este tipo de
ejercicios, donde son necesarias la promocién de nuevas capacidades
organizativas de los participantes, la implementacién del ejercicio de
los derechos plenos y la perspectiva de género.

o La “evaluacién de diseno” de un programa ejecutado de manera par-
ticipativa, entendido como: “en la implementacién de un programa
debe realizarse este tipo de evaluacién. La informacién que brinda la
evaluacion de disenio permite tomar decisiones para mejorar la légica
interna de un programa, es decir, saber si su esquema actual contri-
buye a la solucién del problema para el cual fue creado” (CONEVAL,
2023). Se debe considerar e identificar en qué medida estos procesos
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participativos facilitan la toma de acuerdos, el establecimiento de
compromisos entre todas las partes como una forma de distribucion
de poder e inclusion.

e Se tienen que disenar e implementar las herramientas comunes que
faciliten la recoleccién de experiencias, informacién, conocimientos,
intereses y capacidades de los diferentes actores involucrados; reco-
nocer un mapa de actores es sustantivo.

e Identificar referentes que representen y desarrollen una buena prac-
tica sobre cémo involucrar a vecinos y comunidades en la planeacion,
para senalar los desafios y oportunidades para la inclusiéon de estos
procesos en otros proyectos similares. Las buenas practicas tienen que
difundir el conocimiento y el aprendizaje gestado.

Los aprendizajes han sido muchos, sin embargo, los mencionados resultan ser
los que se han considerado como primordiales para avanzar en la implementa-
cién de los Procesos Participativos.

Para generar propuestas se requiere de principios

El siguiente apartado —en buena medida- es resultado del proceso de discu-
sion para el proyecto “Integracién del Ordenamiento Ecoldgico, del Ordena-
miento Territorial y del Desarrollo Urbano” que impulsa la Secretaria de Desa-
rrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), a través de la Subsecretaria de
Desarrollo Territorial y Agrario (SOTA). Trabajo coordinado por la Direccion
General de Ordenamiento Territorial (DGOT), y donde, entre otros consultores
participa Casa y Ciudad, expertos gedgrafos, bidlogos, arquitectos-urbanistas,
urbanistas y de trabajo social. De amplias discusiones, basadas en la experien-
cia sobre participacién social, se comparten, en una libre interpretacién, las
siguientes lineas.

Principios
Es importante considerar algunos principios de participacién social:

e Incluyente: al promover la participacién de todas las personas; se consi-
deran e incorporan las opiniones de quienes deseen participar, sin distin-
cion de origen étnico, género, edad, condicién social, econémica o de
salud, religion, opiniones, estado civil, preferencias sexuales, embarazo,
identidad politica, lengua o cualquier otro motivo u otra caracteristica
propia de la condicién humana.
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e Transparente: al colocar la informacién de manera accesible para todos,
para que cualquiera pueda revisarla, analizarla y, en su caso, utilizarla
como fundamento para la evaluacién y modificacién, garantizando asi
el derecho de acceso a la informacion.

« Significativa: al asegurar la representacién y participacién de las perso-
nas, involucrando a los diferentes actores, sectores y grupos.

e Informada: al motivar a las personas a participar por medio de la in-
formacion con los elementos y herramientas necesarios para contribuir
en la toma de decisiones a lo largo de los procesos de planeacién, por
medio de platicas, talleres, actividades, asambleas.

e Legitima: la sociedad debe saber que sus intereses son reconocidos. La
legitimidad conlleva un compromiso ético de que los representantes
defienden y ejercen los derechos de quienes representan por encima de
los suyos propios; al reconocer y garantizar los derechos de las perso-
nas a proponer y decidir, sefialando que la participacién social es una
condicién indispensable para un buen gobierno y no sustitucién de las
responsabilidades de este, por lo que puede definir su forma de organi-
zacion para el proceso de toma de decisiones.

e Voluntaria: las personas tendran la libertad de dejar de participar en
cualquier momento. La informacién debe indicar que la negativa a par-
ticipar —o la decision de retirarse de la actividad o espacio de partici-
pacién- no daran lugar a ninguna sancion o pérdida de beneficios. Sin
embargo, debe ponerse de manifiesto cudn importante es el participan-
te y cuanto significa que él o ella permanezcan en el proceso hasta que
termine. La naturaleza voluntaria de la participacién publica se aplica
en todas las etapas del proceso de decision.

e Equitativa: todas las personas tienen la misma oportunidad de partici-
par y defender sus intereses y necesidades.

» Representativa: al brindar a las personas un modelo de gestién que
permita tomar decisiones de modo eficiente y plural, al facilitar la ca-
pacidad de organizacion de las personas para que puedan ejercer una
influencia directa en la toma de decisiones.

e Imparcial: al enfatizar el esfuerzo del consenso, considerando de mane-
ra equitativa los intereses de la comunidad.
e Deliberativa: con informacién se identifican situaciones y propuestas,

pero quien delibera se obliga a escuchar argumentos —en pro y en con-
tra antes de tomar decisiones, por lo que se busca construir consensos.
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Una propuesta para que exista la participaciéon
social en materia de desarrollo urbano- ambiental

Para ejercer los principios se requiere de un marco legal y normativo que per-
mita la participacion social, que reconozca a los distintos actores y grupos de
interés. Por ello, la propuesta consiste en reconocer a esos actores a partir de las
etapas que conforman un proceso de planeacién urbana, planeacién ambiental
y ordenamiento territorial (Ver Grafico 2).

De esta forma la participacién social podra ser vista como un proceso politico,
técnico y social que permita asegurar la interaccion entre actores para el logro
de objetivos estratégicos y acuerdos basicos en torno a problemas-soluciones
de orden socioterritoriales mediante la concertacién como mecanismo de coor-
dinacién entre los diferentes actores y sectores.

Al considerar la participacion social como un elemento transversal de las etapas de
planeacién y ordenamiento es importante identificar a los actores; para ello se pro-
pone clasificarlos en actores implementadores y actores colaboradores que inter-
vendran en las distintas etapas de los instrumentos de planeacién y ordenamiento.

En México la mayor parte de la implementacién de la planeacién esta a cargo
de consultores cuyo oficio es el mismo; el contenido a desarrollar es preciso
desde la normatividad que también solicita “la consulta publica”, la cual no ha
probado ser un buen instrumento para la deliberacion, por lo que se requiere
fortalecer el marco normativo e institucional para abrir espacios de participa-
cién efectiva de la sociedad en las diferentes etapas de la planeacion y el orde-
namiento territorial, para ello es necesario armonizar las leyes, reglamentos y
normas para que consideren la participacién social.

Propdésitos

Es por ello por lo que se convierte en imperante la necesidad de considerar me-
canismos y rutas claras de participacion social y ciudadana a los que deberan
estar obligados los instrumentos de planeacién y ordenamiento como:

e La participacion requiere de la voluntad politica; requiere de procesos
informativos y formativos para la toma de decisiones de los ciudadanos,
pobladores y usuarios. Por ello, la participacion social tiene que apren-
der a manejar los componentes técnico-normativos.

« Serequiere del reconocimiento entre actores, que se dan reglas claras y
reconocen acuerdos y consensos.
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» Es pertinente considerar la participacion social como elemento trans-
versal en las distintas fases de los instrumentos de la planeacién y el
ordenamiento.

e Incluir en los protocolos y procesos de consulta existentes, la participa-
cién de pueblos y barrios originarios, poblaciones indigenas, poblacién con
discapacidad e infancias, asi como la perspectiva de género, sin que esto
represente procesos de participacion diferenciados y/o desvinculados.

e Incentivar el uso de métodos y herramientas que promuevan la coope-
racion y los procesos de deliberacién para llegar a la concertacion.

e Implementar mecanismos de comunicacién y difusién de los aportes
propositivos en todas las etapas de los ordenamientos y de los procesos
participativos sobre los instrumentos, incluyendo los datos abiertos y
georreferenciados.

o Establecer en la normatividad mecanismos de participacién y gestion
social con alcances y tiempos definidos en funcién de los ciudadanos.

e Crear indicadores cualitativos y cuantitativos para el monitoreo y la
evaluacién de la participacién que se aplican a los planes resultantes.

Sobre la comunicacion

Otra linea transversal por considerar en los procesos de participacion social es
la comunicacién y difusién de la informacién. Una buena comunicacién facilita
el encuentro, el intercambio de experiencias, conocimientos y el consenso. Pero
también convoca e informa a otros que no van a participar activamente.

La comunicacion debe considerar todos los medios posibles y —dependiendo de
los objetivos— esta puede ser abierta y de amplia difusiéon cuando se desee la
intervencion de la sociedad en su conjunto; o bien, puede ser dirigida a repre-
sentantes o expertos si la informacién solicitada es en su mayoria de caracter
técnico-especializado. Debera utilizar herramientas y técnicas de participacion
que se consideran de caracter informativo, tal es el caso de folletos, mddulos
informativos, perifoneo, capacitaciones, exposiciones, difusiéon por medios te-
levisivos y digitales, redes sociales, entre otros; en el entendido de que dichas
técnicas de difusién —a pesar de promover la participacién de las personas— no
garantizan el involucramiento y respuesta de la sociedad, ni la representativi-
dad de esta.



Planeacién urbana, normativa y participativa « 69

Mucho se habla del didlogo de saberes en la participacién social, por lo que
se propone considerar el desarrollo de acciones formativas con el objetivo de
construir colectivamente, a través del didlogo de saberes, el abordaje de la ac-
cién comunitaria y la gestion de entidades sociales, con lo que también se debe
preparar material para la difusién del conocimiento.

El didlogo de saberes se ha comprendido como principio, enfoque, referente
metodoldgico y como un tipo de accidén que se caracteriza por el reconocimien-
to de los sujetos que participan en los procesos. Reconocer la interacciéon y el
dialogo nos ubica en el reconocimiento del otro como sujeto social y plantea
que cuando se trata de impulsar procesos participativos en los barrios, alcaldias
o al interior de las entidades sociales es necesario escuchar otras voces y darle
cabida al saber que tiene cada individuo.

Este planteamiento conduce a facilitar un proceso participativo, que debe res-
petar los significados y las précticas cotidianas que se han construido en los
barrios y entidades sociales y a no imponer a otros sus conocimientos ni sus
métodos, sino construir desde los diversos saberes que confluyen en los entor-
nos locales y sociales, saberes vinculados a la cotidianeidad, sus conocimientos,
valores, creencias y usos y costumbres.

Corolario

En sintesis, la ciudad requiere de procesos participativos que se integran a un
debate informado y propositivo para hacer una mejor ciudad. Hay que traba-
jar mucho para hacer reconocer la participacion social, pero hay que trabajar
mads juntos, de manera ardua, para hacer procesos distintos. No se trata de un
discurso politico, tampoco de un planteamiento utdpico, se trata de aprender
haciendo.
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CAPITULO 3

Sociedad civil,
ciudadaniay
participacion
ciudadana en la
Ciudad de Meéxico

Lucia Alvarez Enriquez



Introduccion

ara hablar de sociedad civil, construccion de ciudadania y participacion

ciudadana en la Ciudad de México es indispensable remitirnos al proce-

so de democratizacién de la capital del pais experimentado durante las
ultimas cuatro décadas, asi como al complejo escenario politico derivado de él
en el que actualmente nos encontramos inmersos. Tanto uno como el otro son
fenémenos que no pueden ser entendidos sin la presencia y la intervenciéon que
ha tenido en estos anos la sociedad civil, sin la incidencia de las practicas parti-
cipativas y sin el desarrollo de una conciencia ciudadana. Como punta de lanza,
como factor desencadenante y/o como valvula de presion, los/as actores/as que
han protagonizado estos procesos han tomado parte de diversas maneras en
los cambios politicos mas significativos registrados en la historia reciente de
nuestra ciudad, dando lugar a la apertura y pluralizacién del ambito publico.

La liberalizacion politica iniciada en los afos 70, el fortalecimiento del siste-
ma de partidos, el lento transito hacia la configuraciéon de un régimen politico
representativo en la entidad, la conformaciéon de una esfera publica plural y
relativamente auténomay la construccion de un gobierno propio, son procesos
en los que, de forma directa o indirecta, los/as actores/as sociales y la socie-
dad civil han jugado sin duda un papel relevante. Por una parte, la apertura
institucional ha corrido casi siempre paralela a una movilizacién social que la
empuja o la demanda y frecuentemente ha sido resultado de la presién ejer-
cida por diversos actores; en este sentido, la acciéon colectiva ha fungido en
buena medida como motor de la reforma politica local y ha propiciado la flexi-
bilizacién de la politica gubernamental. Por otra parte, la sola presencia de la
sociedad civil es indicativa de un importante cambio en el panorama politico
capitalino, que refiere a la construccién de un nuevo equilibrio en las relacio-
nes entre el gobierno, el sistema de partidos y la sociedad organizada donde
estos ultimos han ganado terreno y han logrado revertir en buena medida la
tradicional condicién de subordinacion que sostenian hasta hace algunos anos,
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en el marco del antiguo régimen, con respecto al aparato gubernamental. Esto
se debe primordialmente a la entrada en escena de nuevos/as actores/as y a la
refuncionalizacién de otros/as tantos/as, bajo nuevos parametros (sindicatos,
organizaciones eclesiales, asociaciones civiles y agrupaciones conservadoras);
pero también a la proliferacién de nuevas formas de accién colectiva orientadas
hacia la incidencia en el &mbito ptblico y a la instrumentaciéon de mecanismos
de participacién que han buscado la inclusién en el sistema de toma de decisio-
nes y en la definicién de las politicas; de igual manera, responde a la circulacion
de nuevos discursos, la articulaciéon de modalidades novedosas de interaccion
entre los actores y a la puesta en practica de formas diversas de apropiacién del
espacio publico por los grupos de la sociedad.

La construccién de este nuevo equilibrio entre gobierno, sistema de partidos
y sociedad civil que ha tenido lugar en la Ciudad de México se ha traducido en
otros términos en el registro de cierto avance significativo en la democratiza-
cién de la vida politica local, el cual se ha observado simultaneamente en el
plano normativo e institucional y en el plano de la democracia participativa.

Ahora bien, al hablar aqui de sociedad civil, consciente de la complejidad que
en términos conceptuales y politicos esto entraia, me refiero a la existencia de
una esfera dentro de lo social constituida por una pluralidad de actores, cuyas
practicas han incidido en la construccién de un espacio de autonomia social
que por si mismo es portador de un potencial critico y democratizador y que
cumple una funcién de intermediacién desde la sociedad con respecto al Estado
y al sistema econémico (mercado) (Cohen y Arato, 2000).

En otros términos, la sociedad civil refiere a una esfera de intermediacién que
mediante las practicas de diversos/as actores/as establece el puente que co-
necta y pone en relacién a la sociedad con los subsistemas politico (el Estado)
y econémico (el mercado), constituyendo al mismo tiempo un espacio de co-
municacién e intercambio y de negociacion de intereses. Lo que caracteriza a
esta esfera es que representa un espacio diferenciado y de autonomia social, que
constituye la contraparte critica de los sistemas politico y econémico y contie-
ne por ello un potencial de accién encaminado a acotar estos poderes; al mismo
tiempo que frente a estos constituye un ambito de defensa y preservacion de los
intereses y derechos ciudadanos.

A partir de lo anterior, la sociedad civil apuntala la construcciéon de un espa-
cio politico social que avanza al menos en dos direcciones: por una parte, la
creaciéon de un dmbito en el que se forman identidades colectivas y se acu-
Nan nuevas practicas, principios y valores (democracia, solidaridad, tolerancia,
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reconocimiento y respeto a la diferencia y a la pluralidad) y contiene en este
sentido un caracter alternativo. Por otra parte, constituye un dmbito de am-
pliacion, en virtud de que abre espacio a una mayor expresion de la plurali-
dad social, a través de la intervencion de diversos/as actores/as en distintas
dimensiones de la vida publica, institucional y no institucional, asi como en la
lucha por el reconocimiento de los derechos ciudadanos. Los/as actores/as mas
identificados/as en esta esfera son la diversa gama de asociaciones sociales y
civiles, los grupos de presion e interés, los movimientos sociales y las distintas
modalidades de protesta ciudadana.

El impacto de las practicas de la sociedad civil en la vida ptblica, tiene lugar por
dos vias alternas y complementarias; por una parte, la busqueda de inclusion
en el sistema de toma de decisiones, en particular en las instituciones del siste-
ma politico, a través de diversos canales de intermediacion, lo que se reconoce
como intervencion en lo publico estatal; y por otra parte, en la construccion de
esferas ptiblicas autonomas en las que se dirimen intereses particulares, se pro-
cesan consensos y se generan distintas formas de impacto en lo ptblico a través
de la movilizacién, la protesta, la incidencia en la opinién publica y la creacién
de espacios sociales alternativos; a esto lo identificamos como intervencién en
lo puiblico no estatal (auténomo) (Cunill, 1997).

Es importante senalar que, dada su composicion diversa y multidimensional, la
sociedad civil no es considerada como un actor, sino que esta integrada por un
conjunto de actores/as con distintos intereses particulares; y que no promueve
por tanto un proyecto social o politico especifico, sino que genera y defiende
diversos tipos de proyectos e intereses sociales. Tampoco constituye un espa-
cio homogéneo e integrado, sino un &mbito contradictorio y plural; y las acti-
vidades desplegadas en sus contornos no poseen una Unica orientacion, sino
que avanzan simultaneamente en distintas direcciones. En este sentido, aun
cuando podemos decir que en términos generales, la sociedad civil se caracte-
riza por mantener una relacién critica con los subsistemas politico (Estado) y
econOmico (mercado) y una intencionalidad orientada a la transformacion de
los mismos, esto no implica en modo alguno que los/as distintos/as actores/as
que la componen obedezcan a los mismos intereses particulares y que aspiren a
generar transformaciones en el mismo sentido.

Entre los propoésitos manifiestos en las aspiraciones de los actores sociales en
la construccion del proyecto democratico se hacen presentes dos ideas primor-
diales: la construccion de ciudadania, en tanto reconocimiento y acreditaciéon
de actores activos y corresponsables con la vida publica; y el empoderamiento
ciudadano, entendido como desarrollo de capacidades sociales para tomar parte
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en los procesos decisorios, la agenda publica y, en general, en la direccionalidad
de la sociedad. En esto intervienen multiples actores/as histéricamente exclui-
dos: de clase, etnia, género, etc., que hacen confluir sus demandas especificas
en la busqueda de un régimen diverso e incluyente.

Los/as actores/as que forman parte en el amplio abanico de la sociedad civil
son muy diversos, intervienen desde las organizaciones civiles formalizadas
que cuentan con figura legal como los movimientos sociales y las movilizacio-
nes ciudadanas, también los grupos de interés y las organizaciones sociales.
En conjunto pueden visualizarse como los/as protagonistas de la accién colecti-
va auténoma que emana del descontento social, de un posicionamiento critico
ante el sistema, de la gestion de derechos y/o de procesos puntuales de gestiéon
de demandas. En términos generales se trata de actores/as no insertos ni ins-
critos en la normatividad institucional y que son por definicién externos a esta.
Casi siempre se ubican como actores/as claramente desmarcados de la esfera
del poder, pero insertos/as de manera manifiesta en el ambito de la accién poli-
tica y la disputa por la orientacién de la vida publica. Los/as diversos/as actores/
as de la sociedad civil estan animados y estructurados casi siempre en torno a
demandas especificas, defensa de intereses particulares y gestién de proyectos,
pero con un interés manifiesto por hacer politica desde la accidn social, interve-
nir en la vida publica, reconfigurarla y dotarla de nuevo sentido.

Los movimientos sociales son uno de los actores mas visibles y activos en este
ambito y, de muchas maneras, son expresion politica que implicita o explicita-
mente se posicionan en los margenes de la politica institucional y de los actores
tradicionales (funcionarios, partidos, organizaciones corporativas, etc.). Dado
que se conforman muchas veces por una concurrencia de grupos diversos que
confluyen en un interés comun, poseen una forma organizativa flexible, dina-
mica y moldeable que cambia de acuerdo a las circunstancias y puede ser por
ello coyuntural, temporal o intermitente. En este sentido, no responden nece-
sariamente a un “modelo base” sino que se expresan en muy distintas versiones
como movimientos articulados y consistentes o como “insurgencias sociales”
(Arditi, 2015); es por ello que dan lugar a muy variadas modalidades de accién
y gestion. No se presentan necesariamente como una “oposicion cldsica”, con-
frontativa y disruptiva, sino que se erigen muchas veces como actores criticos
ante y frente al statu quo y al régimen de dominacion, pero con un amplio aba-
nico de modalidades de accién, que van desde la movilizacién y la interpelacion
hasta el didlogo, la negociacion y la colaboracion.

Con base en lo anterior, podemos decir que en el caso de la Ciudad de México,
que como esfera de intermediacion entre la sociedad y el Estado y el mercado,
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como dmbito autorregulado y auténomo y como espacio de expresion y gestion
de los intereses sociales, la sociedad civil se ha constituido a través de un acci-
dentado y complejo proceso. Se trata en principio de una esfera relativamente
reciente (de manera mads significativa a partir de los afios 70 del siglo pasado),
que ha tenido un desarrollo irregular y disperso, una presencia inestable y un
impacto intermitente en la vida publica local. Sin embargo, se trata también
de un ambito que en un corto periodo ha alcanzado un importante desarrollo,
en el que ha tenido lugar la constitucion de nuevos/as actores/as sociales, la
circulacién de nuevos discursos y la construccién de un importante espacio de
autonomia social, todo lo cual ha tenido repercusiones relevantes en la orienta-
cion del desarrollo politico capitalino y, principalmente, en la conquista de un
mayor equilibrio en la relacién gobierno-sociedad.

El proceso de constitucion de la sociedad civil
en la Ciudad de México

Analizada de manera retrospectiva, en el transcurso de su desarrollo a partir de
los anos 70, la sociedad civil en la Ciudad de México se ha constituido avanzando
a veces de manera alternada y a veces de manera simultanea en dos planos para-
lelos: la construccién de una esfera de autonomia social y la pugna por la cons-
truccién y/o puesta en vigencia de las instituciones y mecanismos del régimen
democratico representativo. Esto es, en las dltimas tres décadas del siglo pasado,
los actores de la sociedad civil no se han concentrado estrictamente en su proceso
de autonomizacién y en su propia constitucion como esfera de intermediacion,
sino que las limitaciones de la estructura institucional vigente los han conducido
en distintos momentos a involucrarse también en la presién por la constitucién de
la institucionalidad democratica, indispensable para su propio desarrollo.

En el caso de la Ciudad de México consisti en un proceso paralelo, en el trans-
curso del cual, en ciertos momentos, fue la movilizacién social la que ha pro-
piciado la reforma institucional (movimiento estudiantil de 1968, Reforma
de la Ley Organica del D.F., creacién de instancias vecinales de participacion,
movilizaciones de los sismos de 1985, Reforma Politica del D.F.); mientras en
otros momentos sucedié de manera inversa: la reforma institucional convocé la
participacién y propicié la movilizacién social y ciudadana (Reforma Electoral:
movimientos civico-politicos; planeacion participativa: movilizaciéon y organi-
zacion de clases medias y organizaciones sociales).

En las diversas etapas de este proceso la acciéon colectiva adquirié formas muy
variadas, dando lugar a la constitucion de actores con intereses muy diversos y
a distintas formas de ocupacién del espacio publico. En la década de los 70 —con
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la excepcién de las luchas por la independencia sindical- lo que prevaleci6 fue
la movilizacion coyuntural y la formacion de movimientos sociales no institu-
cionalizados, con demandas orientadas a la defensa de derechos civicos (liber-
tad de expresion y asociacion), en contra del autoritarismo y la ilegalidad y por
reivindicaciones de tipo salarial. Las organizaciones civiles en areas puntuales
(feministas) comenzaron a despuntar siendo en su mayor parte informales y de
vigencia temporal; existieron igualmente algunos grupos de organizaciones con
mayor trayectoria (empresarios y comerciantes) que habian ya logrado un cierto
grado de institucionalidad y experimentaron en estos afos un claro proceso de
autonomizacion con respecto al Estado. Otro segmento que adquiri6 relevancia
y logré abrir también un espacio de autonomia fue el de los intelectuales.

En términos generales, la sociedad civil emergente fue precaria en cuanto a la
formulacién de una politica propositiva y prevalecié una relacion de confron-
tacion con el sistema politico; salvo contadas excepciones (intelectuales y em-
presarios), estuvo circunscrita al plano reivindicativo; de igual manera fue en
general orgdnicamente inestable y atomizada; no obstante, su funcién en estos
anos consistié en iniciar la apertura de un espacio publico no estatal en la vida
politica local y sentar de algiin modo ciertas bases para la construcciéon de una
esfera de autonomia social.

Enla década de los 80 lo que se registré fue una evolucion de la accidn colectiva ha-
cia formas mas diversificadas y hacia la adopcion de estructuras mas estables e ins-
titucionalizadas. Los movimientos populares reivindicativos bajaron de intensidad
y compartieron el escenario con movimientos sociales visibles y mas articulados
(feminista, estudiantil-CEU, urbano popular-CONAMUP) y con un asociacionismo
civil inserto en campos diversos del desarrollo social y urbano. En el terreno aso-
ciativo se consolid6 y expandi6 el &mbito de las Organizaciones No Gubernamen-
tales (ONGs). Se hizo mas manifiesta la preocupacién por intervenir en el plano
publicoy en algunos casos se logro transitar hacia una relacién menos confrontada
con el gobierno, buscando la interlocucién y la negociacion.

En la década de los 80, en el repertorio de las demandas sociales se incluyeron la
defensa de la democracia y de los derechos politicos y ciudadanos y por interme-
dio de las organizaciones se introdujeron nuevos temas al debate ptiblico (medio
ambiente, derechos humanos, diversidad sexual, etc.). Las formas de interven-
cion en el espacio publico trascendieron el plano de lo “no estatal” y comenza-
ron a influir en los espacios institucionales (consejos ciudadanos, en secretarias,
espacios de consulta y sistema de representacién: Asamblea de Representantes
del Distrito Federal (ARDF), asi como en los procesos electorales. En este ambi-
to, por la derecha, organizaciones conservadoras ligadas a la jerarquia catolica y
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a los empresarios, se acercan al Partido Accion Nacional (PAN); mientras que,
por la izquierda, agrupaciones provenientes del Movimiento Urbano Popular y
numerosas ONGs se vincularon al proceso del naciente Partido de la Revolucién
Democratica (PRD). Particular vigor adquiri en esta tendencia la movilizacion
en torno al proceso electoral de 1988.

La sociedad civil se hizo mas plural y diversificada; en su interior se diferencia-
ban grupos pertenecientes a una sociedad civil popular (organizaciones sociales
y gremiales, Movimiento Urbano Popular, etc.), otros provenientes de las clases
medias (asociaciones vecinales, organizaciones civiles, ONGs, grupos estudian-
tiles, agrupaciones conservadoras, grupos de intelectuales, etc.) y otros vincu-
lados a las élites politicas y economicas (empresarios, comerciantes, asociaciones
de vecinos, etc.). Desde otro dngulo, se identificaba también a una sociedad civil
de izquierda (organizaciones y movimientos populares) y otra de derecha (orga-
nizaciones y movimientos conservadores).

En los anos 90, lo que se observé fue una tendencia a la desmovilizacién y desar-
ticulacion de los movimientos sociales (sindical, estudiantil, urbano popular) y un
transito de los movimientos amplios con demandas generalizadas, hacia movili-
zaciones y luchas mads acotadas de cardcter local, sectorial y tematico (El Barzon,
el movimiento estudiantil del CGH, el movimiento de solidaridad con el EZLN).

El asociacionismo civil se expandid, diversifico y se hizo visible como el princi-
pal actor de la sociedad civil en la vida politica local. El campo de las organiza-
ciones civico-politicas se fortaleci6 ante el dinamismo que fueron adquiriendo
los procesos electorales y ante los conflictos suscitados en su seno; paralela-
mente, el campo de las organizaciones vecinales adquirié también mayor re-
lieve ante la orientacion de las politicas para el desarrollo urbano y ante la
convocatoria para la conformacién de instancias territoriales institucionales
(consejos ciudadanos, comités vecinales).

En esta década, al calor de la Reforma Politica del Distrito Federal, tanto orga-
nizaciones sociales como civiles tomaron parte en el impulso a la creacién de la
primera Ley de Participaciéon Ciudadana (1995) y en el andamiaje institucional y
legal para democratizar el sistema politico capitalino y construir el primer gobier-
no propio de la capital. Desde la accién colectiva se acudié con mayor frecuencia a
los instrumentos institucionales para la participacion ciudadana y se hizo comiin
la practica de las consultas; asimismo, en algunas organizaciones empezaron a
participar tanto en instancias formales de participacién, como en espacios con-
vocados por el gobierno para la deliberacién sobre temas especificos (consejos
ciudadanos en las secretarias, mesas de consulta sobre la Reforma Politica, etc.).
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De igual manera, en ciertos segmentos de agrupaciones y movimientos, se desa-
rrollé una tendencia a abandonar las posturas confrontacionistas y sectarias y
avanzar hacia una politica de influencia e inclusién en lo ptiiblico gubernamen-
tal, flexibilizando sus posturas con respecto a la politica institucionalizada, a
través de la asuncion de practicas puntuales de participacién ciudadana. Esto se
hizo mas patente en el marco del proceso de constitucién del primer gobierno
electo de la Ciudad de México, donde diversas organizaciones y movimientos
de todas las tendencias (izquierda, centro y derecha) decidieron tomar parte en
procesos diversos de colaboraciéon y en la constitucién de instancias territo-
riales de participacion (consejos ciudadanos y comités vecinales), asi como su
intervencion en la apertura de espacios para la interlocucién y la negociacion
con el gobierno.

Como consecuencia de este proceso, el interés por la legalidad, los valores
democraticos y la reivindicacién de los derechos y libertades cobraron cierta
fuerza en algunos sectores de organizaciones; no obstante, en este plano per-
sistieron ciertos segmentos de organizaciones que permanecieron anclados en
un papel mds bien de “opositores” y practicando una politica de confrontacién,
reacios al didlogo y la interlocucién; este fue el caso, por ejemplo, de algunos
grupos del Movimiento Urbano Popular, un sector del movimiento estudiantil
representado por el Consejo General de Huelga de la UNAM vy otras organiza-
ciones sociales radicales. De igual manera, permaneci6 la actuacion de algu-
nos grupos de presion que se resistian a la politica de inclusién y persistian en
posturas confrontacionistas, asi como en el establecimiento de pactos con el
gobierno fuera de la legalidad (comerciantes ambulantes y algunos grupos de
Instituciones de Asistencia Privada, entre otros).

Ya en el siglo XXI las tendencias hacia las acciones mds orientadas al didlogo,
la deliberacion y la colaboracion se fueron consolidando y fueron apropiadas
por numerosos/as actores/as de la sociedad civil; organizaciones sociales, civi-
les, ciudadanas, colectivos diversos y algunos movimientos sociales ampliaron
su repertorio de demandas y también sus estrategias de lucha y participacion.
El movimiento feminista avanzo sustancialmente en el posicionamiento de la
libre interrupciéon del embarazo a nivel nacional y generé grandes movilizacio-
nes en torno a la protesta contra la violencia hacia las mujeres; se renovaron
sus bases con la participaciéon de nuevas generaciones juveniles, se ensayaron
nuevas formas de intervencidn y se radicalizaron las exigencias hacia las auto-
ridades, contra la violencia y la impunidad.

En el &mbito urbano, se intensificaron igualmente las demandas y las formas de
lucha, alentadas principalmente por el despliegue de las politicas neoliberales
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en la ciudad, la proliferaciéon de los megaproyectos, la avalancha del mercado
inmobiliario, los procesos gentrificadores, los despojos a pobladores originarios
y la creciente expulsién de poblacion hacia las periferias. Las organizaciones
del MUP y las de los pueblos y barrios originarios de la ciudad adquirieron nue-
vo protagonismo y promovieron nuevos derechos, como el derecho a la ciu-
dad, al territorio, al agua, a la libre autodeterminacion y a la justicia espacial;
en 2010, conjuntamente con otras organizaciones de la sociedad civil (OSCs),
consiguieron comprometer al gobierno local (Marcelo Ebrard) en la firma de La
Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad.'

En otros campos también fueron reivindicados nuevos derechos: de la pobla-
cién LGBTTT+, de la comunidades indigenas residentes en la ciudad, el derecho
a los cuidados y el derecho al medio ambiente sano. De igual manera, tuvieron
lugar algunos ejercicios de presupuesto participativo (Delegaciones Cuauh-
témoc, Tlalpan e Iztapalapa), consultas ciudadanas y précticas de planeacion
democratica, etc. Adicionalmente, numerosos/as actores/as se insertaron en la
elaboracién de importantes instrumentos regulatorios de la Ciudad de México:
Programa de Derechos Humanos, Ley de Participacién Ciudadana, Programa
de Ordenamiento Ecolégico, Programa de Desarrollo Urbano, Plan General de
Desarrollo y Programa General de Ordenamiento Territorial, entre otros.

Todo lo anterior cobrd relevancia en el marco de la gestacién y promulgacién de
la Constitucion de la Ciudad de México, en la cual tomaron parte tanto partidos
politicos como académicos/as, organizaciones ciudadanas (vecinales), sociales
y civiles (profesionales) y algunos movimientos sociales. Con la aprobacién de
la nueva Constitucion local, el proceso de democratizacion del régimen politico
de la Ciudad de México tuvo un nuevo impulso al ser reconocidos y acredita-
dos numerosos derechos, asi como mecanismos y modalidades de participacién
ciudadana, directa y representativa.

En términos generales, se puede observar como los/as actores/as de la sociedad
civil en la Ciudad de México a lo largo de cuatro décadas transitaron desde el
campo de la oposicién-confrontacion hacia un acercamiento, colaboraciéon e
interaccién con el sistema politico y con las practicas institucionales, sin dejar
de lado la movilizacién y las estrategias de presion a las instituciones para la

1 Cabe mencionar que pese allogro que represent6 la firma de esta Carta, ese mismo ano y mes el pro-
pio poder Legislativo del gobierno de Marcelo Ebrard Casaubon llevo a cabo una contrarreforma de
la Ley de Desarrollo Urbano del DF (publicada en Gaceta Oficial el 15 de julio de 2010), en la que se
le otorgaban atribuciones discrecionales a su gobierno para permitir que los inversionistas cons-
truyeran con cierta libertad en distintos sitios de la ciudad; este tipo de contradicciones también
caracterizaron al gobierno de MEC. (Ver Capitulo 1 de Victor Delgadillo en este libro).
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gestion de demandas y derechos. En este proceso tuvo lugar la expansion del
espacio publico no estatal, lo que indica que, en estos afnos, la sociedad civil
avanzo en la ocupacion del espacio publico simultaneamente por dos caminos:
la ampliacién de la esfera publica auténoma y la intervencién en lo publico

estatal (Ver Cuadro 1).

Cuadro 1.

Participacion ciudadana, sociedad civil y cambios institucionales en la Ciudad de México

INSTITUCIONAL/OFICIAL

CONSTRUCCION DE LA
ESFERA PUBLICA AUTONOMA

NO INSTITUCIONAL/AUTONOMA

* Sistema corporativo
*Formacion de clientelas politicas
* Consejo Consultivo

* Gobierno centralizado y tutelado

Antes de los afios 70
Procesos paralelos y divorciados

*Movilizaciones aisladas

*Organizaciones religiosas
(Comunidades Eclesiasticas
de Base)

*Organizaciones Civiles e
Instituciones de Asistencia Privada

*Luchas sindicales (ferrocarrileros
/ médicos)

* Cooperativismo y organizaciones de
economia popular

*Movimiento Estudiantil 1968

*“Apertura Democratica” (Echeverria):
“dialogo” con la oposicion

* Reformas a la Ley Organica del DF,
en 1970 (Consejo Consultivo,Juntas de
Vecinos)

*Reformas Ley Organica 78 (Asociaciones
Residentes, Comités Manzana, Plebiscito
y Referéndum)

* Reforma Politica Federal de 1977

Década de los 70
Procesos paralelos y confrontados

*Oposicion politica al gobierno

* Sindicalismo independiente
*Frentes populares y coordinadoras
* Guerrilla urbana

*Despliegue organizaciones civiles

* Desarrollo movimientos sociales
(feminista, urbano popular, estudiantil)

*Movilizaciones de solidaridad con A.L.

* Reforma electoral (federal)

*Dinamismo sistema de partidos
(consolidacion partidos oposicion)

* Deslegitimacion del DDF: sismos 85
* Creacion ARDF 86-87

*Planeacion participativa (Programas
Parciales de Desarrollo Urbano)

* Dinamismo proceso electoral 88

Década de los 80

Fortalecimiento de la Democracia
Representativa

Ampliacion de lo publico no estatal

Acercamiento entre los dos procesos

* Expansion y diversificacion asocia-
cionismo ciudadano (ONG)

* Cooperativismo y economia popular

*Movimiento Vecinal (Zonas Especiales de
Desarrollo Controlado, ZEDEC)

*Desarrollo movimientos sociales (MUP/
CONAMUO, estudiantil,ambiental, feminis-
ta, Derechos Humanos, etc.)

*Nuevas luchas por LA CIUDAD (Sociedad
Civil): sismos 85: reconstruccion, acceso a
bienes urbanos y critica al gobierno local
por la democratizacion

*Movilizaciones ciudadanas 85

*Movilizaciones civicas elecciones 88
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INSTITUCIONAL/OFICIAL

CONSTRUCCION DE LA
ESFERA PUBLICA AUTONOMA

NO INSTITUCIONAL/AUTONOMA

* Reforma Politica D.F. 92-93 (Camacho:
gobierno propio: “Régimen especial”)

*Reforma Politica 94-96 (Estatuto de
Gobierno,ALDF, Ley de Participacion
Ciudadana).

* Eleccion jefe de Gobierno y alternancia
politica local 97

* Eleccion Comités Vecinales 99
* Eleccion jefes Delegacionales 2000

*LPC (2004 y 2010) Comités y Consejos
Ciudadanos, Consejos de los Pueblos,
Asambleas Ciudadanas, etc.

* Apertura de interlocucidn y colaboracion
gobierno-sociedad

* Politicas publicas incluyentes,
redistributivas y participativas

Década de los 90y 2000

Instancias de intermediacion:
Marco legal, Politica de participacion
ciudadana-gobiernos PRD

Procesos que tienden a converger

* Plebiscito Ciudadano 92

*Movimientos ciudadanos por
transparencia electoral

*Movimientos vecinales
* Consultas publicas

* Redes organizaciones civiles (DH,
Lucha por la Democracia, Feministas)

*Apoyo al EZLN

* Continuidad movimientos Sociales
y nuevos movimientos (CGH, EL Barzén,
MUP, Yo soy 132)

* Derechos sexuales y reproductivos,
derechos LGBT....

*Diversificacion de formas de
participacion: social, comunitaria,
politicay PC

*“Apertura Democratica” (Echeverria):
“dialogo” con la oposicion

*Reformas a la Ley Organica del DF,
en 1970 (Consejo Consultivo,Juntas de
Vecinos)

*Reformas Ley Organica 78 (Asociaciones
Residentes, Comités Manzana, Plebiscito y
Referéndum)

* Reforma Politica Federal de 1977

Décadas 2000 a 2020

Alternanacia politica federal
derecha (Fox/Calderén/Pena)

Mayor equilibrio entre LA POLITICA
institucional y “Lo politico”
(intervencion de los actores sociales)

Alternancia politica federal
izquierda, movilizacion social
y fortalecimiento del sistema electoral.

Hacia un cambio de régimen:
la Cuarta Transformacion

* Continuidad y diversificacion de
movimientos sociales y asociacionismo
ciudadano (Feminista(s), MUP, Vecinales,
Ambientalistas, Pueblos y barrios origi-
narios, Estudiantiles)

*Intensificacion de luchas urbanas ante
despliegue de las politicas neolibera-
les: Vs. megaproyectos, gentrificacion,
expulsiones, servicios, defensa del
territorio y de los bienes urbanos.,y por
el derecho a la ciudad

* Participacion en Constituyente y
diseno de la Constitucion de la Ciudad
de México.

* Participacion de actores sociales en
instrumentos regulatorios de Derechos
Humanos, Participacion Ciudadana,
Programa de Desarrollo Urbano, Plan
General de Desarrollo y PGOT....
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Diversificacion de practicas participativas

En este proceso de conformacién y consolidacion, los/as distintos/as actores/
as de la sociedad civil avanzaron en la construccién de un amplio repertorio de
practicas participativas, las cuales, por una parte, se desarrollaron en distintas
modalidades y con distintos alcances; y, por otra parte, se desplegaron simulta-
neamente en el ambito autébnomo y en el institucional.

En el primer caso, me refiero a las practicas participativas bajo la modalidad de
participacion social, es decir, aquella que se articula en torno a la generacion de
demandas y buisqueda de alternativas entre distintos segmentos de la pobla-
cién, de manera autogestiva y acuerdo con sus intereses de grupo, para resolver
necesidades especificas: alimentarias, comerciales, culturales, de coordinacion
barrial, entre otras. De igual manera, destaco la participacién comunitaria, que
es muy semejante a la participacion social pero avocada a atender los intereses
y necesidades de las comunidades articuladas en torno a una vocacién de or-
ganizacion colectiva, como es el caso de las indigenas, las de pueblos y barrios
originarios y las comunidades campesinas (ejidales, comunales, etc.). Y, en otro
orden, identifico a la participacion politica, como aquella que se despliega en el
ambito del sistema politico, referida principalmente al ejercicio del voto, los
procesos electorales y las practicas partidarias.

A las modalidades anteriores se anade la participacién ciudadana, cuya particu-
laridad consiste en que se generay desarrolla en la intermediacién de la relacion
Estado-sociedad y orienta sus demandas hacia el &mbito puiblico, interpelando
al gobierno y a las autoridades para la atencion de las mismas. La participacion
ciudadana es un componente sustantivo de la democracia y tiene como susten-
to la busqueda de intervencion de los individuos o de los grupos de la sociedad
en las actividades publicas y en los procesos decisorios, en representacion de
sus intereses particulares (Cunill;1990). Refiere asi a esa accién participativa en
la que los individuos y los actores sociales toman parte en los asuntos ptblicos,
ya sea a través de la convocatoria estatal y de la participacién en los espacios
institucionales, o mediante el desarrollo de una politica que emana de la socie-
dad civil, generando mecanismos de interlocucién e intervencion y espacios de
intermediacion, con las instancias del sistema politico.

Desde el punto de vista del gobierno democratico, se trata de la construccion de
espacios y mecanismos de articulacion entre las instituciones politicas y los di-
versos actores sociales, mediante la creacién de instrumentos y procedimientos
puestos a disposicion de los ciudadanos y grupos de la sociedad para facilitar su
intervencion en los asuntos publicos. Esto se traduce en la creacién de una nue-
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va institucionalidad orientada a convertir a la gestion ptblica en un espacio mas
permeable a las demandas que emergen de la sociedad y a retirar de este modo al
Estado el monopolio exclusivo de la definicién de la agenda social (Cunill, 1997).

La participacién ciudadana tiene sentido en funcién de generar las condiciones
para que la participacion de los individuos en la vida politica local no quede
circunscrita a la emision del voto y al &mbito de una democracia representativa
que aun siendo imprescindible, no parece resultar hoy suficiente para la expre-
sién de la amplia pluralidad de la sociedad capitalina y concentra el poder de
decision en funcionarios publicos y representantes partidarios. Se trata de ten-
der vinculos entre representantes y representados, entre el aparato de gobierno
y los ciudadanos para que estos puedan involucrarse en distintos grados y mo-
mentos del ejercicio de gobierno y contribuir a la eficacia de la gestion publica.

Sin embargo, también la participaciéon ciudadana tiene una misién sustantiva
en lo que compete a la construccion de ciudadania y esto ocurre al menos en
tres dimensiones. En primer lugar, en la extension del derecho a participar en la
toma de decisiones, de la emision del voto al involucramiento de los individuos
en ambitos especificos del quehacer politico y gubernamental. En segundo lu-
gar, en la posibilidad de trascender el ejercicio de los derechos politicos, como
requisito minimo de la condicion ciudadana, y propiciar, a través de la injerencia
en los procesos decisorios, la promocion y vigencia de otros derechos: civicos,
econdmicos, sociales y culturales, mediante la intervencion de los ciudadanos
en la formulacién de dispositivos legales y politicas que hagan efectivos estos
derechos. Finalmente, este tipo de participacion supone la constitucion de indi-
viduos y sujetos auténomos y corresponsables con la vida publica, que tengan,
si, la capacidad de demandar acciones, reformular politicas y configurar pro-
puestas, pero que estén también dispuestos a aceptar responsabilidades y a ha-
cerse cargo de las exigencias que conlleva la regulacion de la vida ptblica. Esto
remite directamente al tema de las obligaciones y los compromisos sociales, que
son también componentes clave de la condicién ciudadana (Alvarez, 2006).

Por otra parte, al referirme a la practica de la participacion ciudadana es impor-
tante hacer énfasis en una distincion con respecto a los &mbitos en los que este
tipo de participacion se despliega. Mas alla de que se genere en la intermediacion
Estado (gobierno)-sociedad y que tenga como fin intervenir e incidir en la vida
publica, hay que poner de relieve que esta no emerge ni se circunscribe al am-
bito institucional, sino que surge y se manifiesta también desde la sociedad, en
distintos grupos y actores/as sociales. De esta forma, al hablar de participacion
ciudadana me refiero siempre a la doble dimensién de PC institucionalizada'y PC
no institucionalizada o autonoma.
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Es asi que frente a la participacién convocada por el Estado se despliegan un
conjunto de modalidades no institucionalizadas, que en diversos contextos
emanan de numerosos grupos de la sociedad civil, los cuales tienen también un
interés y una mision estratégica en la creaciéon de las intermediaciones politicas
y sociales, siendo frecuentemente la punta de lanza para la apertura de nueva
institucionalidad, nueva normatividad y nuevas pautas de la relacién gobier-
no-sociedad.

La participacion no institucionalizada, que emana desde la sociedad civil, posee
un valioso potencial porque se ha erigido también en gran medida como contra-
parte critica de las précticas institucionalizadas —y en muchos casos en abierta
confrontacion con estas— dando lugar a un debate importante acerca de la via
correcta o conveniente para contribuir a la construccién de un proyecto demo-
cratico. Ante los argumentos de normalizacién y continuidad de las practicas
participativas y de la necesidad de garantizar la exigibilidad de derechos y la jus-
ticiabilidad de las demandas por vias formalizadas y normadas, la falta de auto-
nomia y la alineacion al proyecto hegemoénico neoliberal se esgrimen como ejes
de una argumentacién que pone en entredicho las ventajas de la institucionali-
zacién y llama la atencién contra posibles perversiones de las practicas demo-
cratizadoras y las busquedas de inclusion de la accién colectiva (Dagnino, 2004).

En este sentido, la participacion ciudadana que surge desde la sociedad civil
representa en muchos casos un contrapeso a las practicas institucionalizadas
al poner en entredicho la integracion a las l6gicas sistémicas, abriendo nuevos
canales de comunicacién y de intervenciéon que con frecuencia resultan mas
exitosos y afirmativos.

En términos mds generales, la promocion de la participacion ciudadana desde
la ciudadania y desde la sociedad civil se sustenta en la necesidad de supe-
rar la crisis que aqueja al sistema de representacién y la necesidad también de
profundizar la construccién democratica mediante practicas y dispositivos que
amplien la expresion de la pluralidad social realmente existente en nuestras
sociedades y romper el cerco impuesto por la democracia electoral (Alvarez,
2007). Se trata de hacer valer a los ciudadanos como sujetos con capacidad
para reclamar y ejercer sus derechos de ciudadania, no para entrar a competir
con las instituciones de la representacién por la toma de las decisiones y para
corregir en esta medida sus limitaciones, sino para reivindicar el ejercicio de
los derechos politicos de los y las ciudadanos/as y para que las instituciones se
reconfiguren en funcién de dar cabida a las practicas que provienen de la socie-
dad. En esta medida, la participacién ciudadana impulsada por los/as actores/as
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sociales cobra sentido y se legitima en la perspectiva de, al menos, tres procesos
basicos: la incidencia en las estructuras gubernamentales y en las politicas pt-
blicas, la transformacién del orden social y politico y la exigibilidad de derechos
(Canto, 2002).

En lo que refiere especificamente a la participacion ciudadana, tanto institucio-
nalizada como auténoma, el proceso experimentado en la Ciudad de México en
las dos ultimas décadas ha sido sin duda relevante y en él podemos reconocer
avances y logros significativos que se expresan en el &mbito institucional, pero
que han sido producto en gran medida de las luchas y gestién de los actores
sociales y civiles. Entre otros, menciono los siguientes:

1. Lacreacién de una politica y un dmbito especifico de participacion ciu-
dadana, antes practicamente inexistente, que se manifiesta en: diseno
institucional, instrumentos y mecanismos expresos, legislacién y poli-
ticas publicas.

2. Elreconocimiento legal de la participacién ciudadana como un derecho
y en la apertura de la gestiéon publica a la intervencién ciudadana en
distintas instancias y:

3. Lainstrumentacion de las practicas de participacion ciudadana en distin-
tos planos y niveles; por una parte, en lo territorial, lo sectorial y lo tema-
tico, y por otra, en lo relativo al &mbito de gobierno, en distintas depen-
dencias (secretarias), niveles de gobierno (central y local) y programas.

En términos legislativos la PC ha sido normada por distintas leyes; en primer
lugar, la Ley de Participacion Ciudadana (desde 1995), pero también en la Ley
General de Desarrollo Social, la Ley de Desarrollo Urbano y la Ley de Fomento al De-
sarrollo de las Organizaciones de la Sociedad Civil en el Desarrollo Social. Fue en la
primera donde se dio paso a la articulacién de una importante estructura de ins-
tancias (consejos ciudadanos, comités vecinales, etc.), mecanismos (plebiscito,
referéndum, iniciativa popular, etc.) e instrumentos (planeacién participativa,
consultas ciudadanas, presupuesto participativo, entre otros) para la participa-
cién ciudadana. La relevancia que ha adquirido la PC en el régimen local se ha
elevado y consolidado en los Gltimos afnos, primero con su reconocimiento ex-
plicito en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (2004) y mas recientemente
con la promulgacion de la Constitucion de la Ciudad de México (2017).

Es en la Constitucion local donde mayor reconocimiento se ha otorgado a las
practicas participativas y donde se ha consolidado mayormente como derecho y
préctica institucional. Aqui se ofrece una visién mas integral, abierta y consisten-
te de la PC y se hace explicito el reconocimiento al ejercicio de la participaciéon
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en tres dimensiones: representativa, directa y participativa; y se conjugan ele-
mentos, componentes y atribuciones antes dispersos en las distintas leyes en la
materia.

En la Carta Constitucional se consolidan la mayor parte de los instrumentos
antes existentes: consulta ciudadana, difusion, rendicion de cuentas, contraloria
ciudadana, audiencias ptiblicas, asamblea ciudadana, observatorio ciudadano y
presupuesto participativo, y se introducen tres nuevos instrumentos: iniciativa
ciudadana, revocacién de mandatoy consulta popular (para temas estratégicos de
la ciudad). En referencia explicita a las alcaldias se introduce la figura del Ca-
bildo, como instancia de contrapeso para el gobierno local, con un instrumento
novedoso: la silla vacia, que puede ser ocupada en cada sesién del Cabildo por
ciudadanos de a pie, bajo ciertos procedimientos.

El tema de la integralidad resulta novedoso con respecto a lo anterior y subsana
varios de las restricciones prevalecientes. Esta se expresa en distintos planos:
el reconocimiento explicito a distintos tipos de organizacién y de practicas par-
ticipativas:

1. Institucionalizada y auténoma, que da cabida a las practicas y actores
no institucionalizados y, por tanto, independientes;

2. Territorial, sectorial y tematica, que diversifica los sujetos de la parti-
cipacion (trabajadores, mujeres, comerciantes, estudiantes, informales,
artistas, profesionales, taxistas, etc.), antes muy centrados en “los veci-
nos”y abre también el espacio a la intervencién de actores inscritos en
problematicas especificas (cultura, medio ambiente, salud, feminismo,
diversidad sexual, etc.);

3. Individual, colectiva y comunitaria, que reconoce al mismo tiempo a
intelectuales, periodistas y ciudadanos de a pie que a sujetos colectivos
constituidos; e incluso se establece el reconocimiento a “otros” tipos
de participacion no estipulados que puedan hacerse presentes. En otro
registro, existe también un reconocimiento especifico a las practicas
emanadas de los usos y costumbres de las comunidades y pueblos origi-
narios inscritos en el &mbito local. Esto ultimo hace extensivo el esque-
ma participativo a la diversidad sociocultural constitutiva de la Ciudad
de México.

A pesar de los evidentes avances en materia de Participacion Ciudadana en
nuestro régimen politico local, existen también omisiones, imprecisiones y
“generalidades” en las que es necesario trabajar y desarrollar. Es bien sabido,
por ejemplo, que la Ley de PC contiene insuficiencias e incongruencias que no
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han podido ser subsanadas a lo largo de sus anos de vigencia y de sus sucesivas
reformas. De la misma manera, resulta claro que hay mucho por precisar, regla-
mentar y definir con mayor claridad en los distintos instrumentos normativos
de la PC, incluso en la misma Constitucion local; la interrogante es si estos va-
cios deben subsanarse a través de reglamentos e instrumentos normativos especi-
ficos para cada caso o si es deseable y viable pensar en uno o dos instrumentos
de caracter general que, conjuntamente con contener y validar el Esquema ge-
neral de la PC en la Ciudad de México, desglosen en distintos capitulos o apar-
tados las especificaciones, reglamentos y normativas de cada uno.

Participacion y planeacion democratica

Un rubro particular que merece ser destacado en materia de PC, es el que re-
fiere a la participacion ciudadana en la planeacion democrdtica dado que se trata
de un campo estratégico para el desarrollo urbano, en el cual ha habido poca
experiencia participativa y en el que actualmente se ha insistido precisamente
en esa necesidad. Desde los afios 80 —en el marco del Sistema Nacional de Pla-
neacién- se generaron algunas instancias y mecanismos de participacion ciu-
dadana desde el gobierno, los cuales se remitieron principalmente al ejercicio
de la consulta a la ciudadania para la aprobacién de algunos planes y programas
de desarrollo urbano.

En el &mbito local de la Ciudad de México, estos mecanismos se tradujeron en
importantes experiencias participativas a nivel microlocal, a través de los Pro-
gramas Parciales de Desarrollo Urbano que fueron impulsados en algunas colo-
nias, barrios y zonas especificas de la ciudad. En este caso, la participacién de la
ciudadania no se circunscribi6é dnicamente a la consulta, sino que consistié en
la participacion de esta en distintas etapas del proceso de construccion de los
programas; es decir, en la formulacién primaria del programa, en la elaboracion
del diagndstico, en la elaboracién de propuestas especificas y en la deliberacion
sobre la version final del programa. Todo el proceso se articul6 de manera tri-
partita, con la participacién de académicos y especialistas, funcionarios y gru-
pos de ciudadanos/as y vecinos/as. Este fue un ejercicio que se replic6 en los
anos 90, en el marco del primer gobierno electo en la Ciudad de México, con
interesantes resultados y se ha retomado eventualmente con otros gobiernos,
sin embargo, no se ha instituido de manera permanente.

Actualmente, en la segunda década del siglo XXI, el tema de la participacion
en la planeacion urbana fue recuperado con particular interés en la Constitu-
cion Politica de la Ciudad de México promulgada en 2017. Este marco normativo
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de primer nivel reconoce y valida la participacion de los/as ciudadanos/as en to-
das las etapas de la planeacion y de los procesos de gestion publica: consulta,
deliberacién, formulacién de propuestas, instrumentacién de programas y poli-
ticas, supervision, fiscalizacion y evaluacion. El enfoque participativo conteni-
do en la Constitucién para la planeaciéon democratica, compromete a gobierno
y a ciudadanos/as a asegurar el desarrollo de un proceso de consulta para la
planeacion de la misma, que sea democratica, abierta, participativa, descentra-
lizada, transparente, transversal y con deliberacién publica (Articulo 15).

En la misma Constituciéon se mandato la creacion del Instituto de Planeacion
Democratica y Prospectiva como la instituciéon encargada de gestionar y coor-
dinar la planeacion de la Ciudad de México vy, en esta medida, de conducir igual-
mente los procesos de planeacion participativa. En funcion de esto se establece
la creacién del Plan General de Desarrollo (PGD) y del Programa General de
Ordenamiento Territorial (PGOT) como instrumentos normativos base para la
planeacion local; el PGD es concebido como el primer instrumento de planea-
cién de largo plazo de la CDMX, con observancia de caracter obligatorio para
el sector publico y con una vigencia de 20 anos; y el PGOT esta sujeto al Plan
General con caracter de ley y con una vigencia de 15 afos.

Para la elaboracién de ambos documentos se establece como premisa el ejerci-
cio de la consulta ptiblica como una herramienta de primer orden y un mecanis-
mo imprescindible para dar cauce al proceso de planeacién participativa (Art.
15). El procedimiento disenado para llevar a cabo este ejercicio consiste en las
siguientes fases:

o Elaboracion de una version inicial de ambos documentos por parte del IPDP.

e Apertura de consulta y proceso de analisis y deliberacién sobre los do-
cumentos con la ciudadania.

* Recoger las opiniones, criticas y propuestas emanadas de la consulta.

e Reformular a partir de esto ambos documentos y elaborar una segunda
versién: mas depurada, enriquecida, acotada y accesible y enviar las ver-
siones finales al Congreso de la Ciudad de México para su aprobacion.

Balance de la PC en los documentos en proceso:

1. En las propuestas del Plan General de Desarrollo y del Programa Gene-
ral de Ordenamiento Territorial de la Ciudad de México, elaboradas por
el IPDP para la consulta piblica mandatada por la Constituciéon de la
Ciudad de México, no existe mencién alguna a la participacion ciudada-
na como practica inherente al gobierno democratico. La participacién
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ciudadana no forma parte de los ejes estratégicos considerados en ambos
documentos y, por lo tanto —pese a ser reconocida como un componente
central e indispensable para el ejercicio de la planeacién democratica— no
estd adecuadamente tipificada, definidas sus atribuciones y reglamentada.

Esta es una carencia lamentable, en tanto se trata de una practica ins-
titucional y ciudadana que debiera ser eje transversal en todo gobierno
democratico y que durante las tltimas tres décadas ha sido reconocida e
instrumentada por los gobiernos progresistas de la Ciudad de México con
importantes aciertos, pero también con fuertes debilidades que es nece-
sario corregir. Entre estas debilidades han sido notables: la tendencia a
la simulacion en el ejercicio de las practicas participativas, la ausencia de
una participacion informada y los alcances restringidos y acotados a una
participacion de tipo consultivo, colaborativo y de opinién, que no recono-
cen en los hechos la capacidad de agencia de la ciudadania y no conducen
hacia una incidencia efectiva de esta en los asuntos publicos.

Una de las omisiones mads visibles y lamentables en el accidentado proceso
participativo llevado a cabo para la consulta ciudadana fue la muy escasa
informacion desplegada por el gobierno —por el Instituto Electoral de la
Ciudad de México y por el IPDP- dirigida a la ciudadania que es el sujeto
real y protagonico de este ejercicio. A varios meses del proceso de consulta
en curso, numerosos nucleos de la poblacién no habian recibido informa-
cion al respecto, por lo que no contaron con las condiciones para poder
tomar parte en ella. De este modo, la consulta realizada por el IPDP
resulté muy insuficiente, accidentada y fragmentada, con ejercicios de-
liberativos acotados a grupos especificos y con muy escasa asistencia
comunitaria y vecinal a las mesas receptoras instaladas en algunas zo-
nas de la ciudad. A esto se sumo la dilacion en la continuidad del pro-
ceso debido al enrarecimiento y complicacién resultados del empalme
coyuntural con el momento politico-electoral en la ciudad.

A pesar de lo sucedido con la primera consulta llevada a cabo por el IPDP y sus
limitados resultados, es importante mencionar algunos aspectos positivos de lo

acontecido en este proceso:

1.

Lo primero es valorar este proceso y sus resultados a la luz de lo aconte-
cido en otros procesos participativos relevantes anteriores, como es la
elaboracién y reconocimiento de la Carta de la Ciudad de México por el
Derecho a la Ciudad (2010) y la propia Asamblea Constituyente que dio
origen a nuestra Constitucion local, en términos de “aproximaciones
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sucesivas”, donde se avanz6 en numerosos aspectos y quedaron pendientes
otros mas, pero se logré una negociacién importante que permitié atender
aspiraciones e intereses de diversos grupos de la sociedad capitalina.

Relevancia de contar ya con dos documentos rectores con orientaciones
generales definidas sobre la planeacién urbana de la CDMX, aun cuando
no sean los mas pertinentes o idéneos; aqui cabe la pregunta: ;Es mas
importante tener esto que “no tener nada”?

Existen la perspectiva y la posibilidad de saldar algunas omisiones y
llegar a un aterrizaje y desglose de distintos aspectos que quedaron ain
en un plano muy general en la préxima Ley de Ordenamiento Territorial
(LOT), ya en proceso de elaboracion.

Reconocer que —pese a todo y por la misma conflictividad generada-
con este proceso se ha logrado llamar la atencién y convocar el interés
tanto de la academia como de mds grupos de la ciudadania sobre la im-
portancia de la planeacion; se puede decir que la planeacion se ha po-
sicionado mds decididamente como un tema y problema de interés pti-
blico, no solo estatal o institucional y esto ha posibilitado abrir el debate
mas atn en torno al desafio y la importancia de recuperar la planeaciéon
(¢qué planeacién?) para definir y perfilar un proyecto de ciudad.

A lo anterior se deben anadir algunos temas y aspectos estratégicos que si que-
daron incluidos tanto en el PGD como en el PGOD. En el caso del PGD, son los
siguientes:

Generacién de un instrumento que mas alla de su caracter técnico y
operativo plantea un “sentido social, colectivo y publico” para el desa-
rrollo de la ciudad.

Planteamiento base, enfoque y propdsito central: “consolidar las bases
de un desarrollo con justicia social” que siente las bases de “una ciudad
de derechos” y para “garantizar el Derecho a la Ciudad”. Poner por de-
lante la “ciudad de derechos” ante la “ciudad mercantil”.

Plan estructurado a partir del Derecho a la Ciudad.

Entender el Derecho a la Ciudad a partir de privilegiar el interés publi-
co, social y colectivo, antes que el interés privado.

Se concibe en desarrollo sobre la base de tres ejes: desarrollo econémi-
co, social y cultural. (En el PGOT se agrega el ambiental).

Lo sostiene una “alineacién estratégica” con la Constitucion de la Ciudad
de México y con los Objetivos del Desarrollo Sostenible.
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Se pone al centro la participacién ciudadana, en el sentido de garanti-
zarla, fomentarla y ampliarla en todo el proceso de planeacion (Linea-
mientos rectores, p. 25).

En el caso del PGOT, lo que queda integrado en su contenido es:

Se recuperan importantes demandas e instrumentos que provienen de
los movimientos civicos y sociales y de la ciudadania: el derecho a la
ciudad, la Constitucion de la CDMX vy la Carta de la Ciudad de México
por el Derecho a la Ciudad.

El planteamiento del desarrollo con justicia social a través del ejercicio
de derechos.

En la versién final, se suprimieron algunas vialidades e instrumentos
que si promovian el desarrollo urbano especulativo y la mercantiliza-
cion de la ciudad.

Diversificacién de canales para el acceso a la vivienda; vivienda publica
para renta, vivienda transitoria para mujeres, adultos mayores y migrantes.
Vision de gestion integral de riesgos.

Obligacién de articular el desarrollo ecoldgico y el desarrollo urbano
en una visién integral para: “disminuir las desigualdades sociales, eco-
némicas y territoriales entre colonias, barrios, pueblos y comunidades,
asi como de promover el bienestar social de las personas y el desarrollo
incluyente en un contexto metropolitano” (p. 2) (Justicia espacial).

Lineamientos y propositos orientados a dar funcion social, forma y es-
tructura al espacio-territorio, para concretar de manera transversal lo
relativo al derecho a la ciudad, la igualdad social, la justicia territorial,
la participaciéon ciudadana, la equidad de género, los derechos de los
pueblos y el respeto a los derechos humanos (p. 2).

Se asumen los principios del PND sobre: la rectoria del Estado y justicia
espacial con las funciones social, econémica, cultural y ambiental de la
ciudad (p. 2).

El derecho a la ciudad como referente y horizonte

Como se observa en el recorrido hasta aqui realizado, desde distintos angulos

ha existido el referente del derecho a la ciudad, al menos en tres dimensiones:

como perspectiva, horizonte de transformacién y emblema de numerosas lu-
chas sociales; tanto en las luchas por la vivienda como por la defensa del te-
rritorio, por la regularizacion de los asentamientos humanos, en contra de la
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gentrificacion, de la privatizacion del espacio y los bienes ptblicos, de la cons-
truccion de los megaproyectos, de la rapacidad del mercado inmobiliario y los
procesos de “renovacion urbana”, los/as habitantes de la ciudad han rebasado
poco a poco la particularidad de sus demandas para articularlas en un marco
amplio e integral en torno al derecho a la ciudad.

Este derecho, al tener la particularidad de ser integral y colectivo, contiene en su
propia naturaleza una dificultad de origen para ser implementado como dere-
cho en términos juridicos, como otros derechos. Sin embargo, se ha constituido
en una suerte de emblema y en un horizonte orientador de las luchas sociales
y ciudadanas urbanas, adquiriendo para quienes lo reclaman diversos sentidos.

Entre otras cuestiones refiere a lo siguiente:

e Alderecho mismo a ser parte de la ciudad y a permanecer en ella (versus
las expulsiones de pobladores pobres).

¢ A que el conjunto de sus habitantes tenga acceso a los recursos y bienes
urbanos (en condiciones de equidad).

» Al tomar parte en las decisiones publicas y en la definicién del proyecto
de ciudad (participacién en la vida ptblica).

Igualmente supone:

e Recuperar el sentido de sery hacer ciudad. Histéricamente la ciudad fue
considerada como ambito civilizatorio: ciudad como producto social,
para la convivencia, el intercambio, las necesidades sociales y la reali-
zacion de las potencialidades humanas.

e Entender la ciudad como espacio de confluencia, expresioén de la diver-
sidad social y cultural, que propicia al mismo tiempo la socializacién y la
realizacion de la individualidad.

e Recuperacion del sentido de la ciudad como espacio propio, de arraigo y
construccion de lo comtin (historia, patrimonio, herencia social y cultural).
e La ciudad como ambito de todos/as y para todos/as: incluyente de la di-

versidad social y cultural y de la pluralidad politica y de pensamiento.

e La ciudad como propiedad social y colectiva: bienes urbanos, espacio
publico, territorio, recursos naturales.

e La ciudad como sinénimo de diversidad, respeto al/la otro/a, tolerancia,
compartir espacio-tiempo y funciones; también como espacio de conquis-
ta de derechos y construccion de ciudadania.

e Una ciudad donde prevalece el valor de uso sobre el valor de cambio.
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e Ciudad sustentable versus ciudad depredadora y abusadora de los re-
cursos externos (de poblados, ciudades y regiones).

Uno de los grandes logros conseguidos en el proceso politico participativo de
las Gltimas décadas ha sido precisamente que el derecho a la ciudad haya sido
reconocido y validado como tal en la Constitucién Politica de la Ciudad de Mé-
xico donde, en su Articulo 12, se define de la siguiente manera:

o “..consiste en el uso y usufructo pleno y equitativo de la ciudad, fun-
dado en principios de justicia social, participacién, igualdad, sustenta-
bilidad, de respeto a la diversidad cultural, a la naturaleza y al medio
ambiente”.

o “..esun derecho colectivo que garantiza el ejercicio pleno de los dere-
chos humanos, la funcién social de la ciudad, su gestiéon democratica y
asegura la justicia territorial, la inclusién social y la distribucién equi-
tativa de bienes publicos con la participacion ciudadana”.

Reflexion final

Con sus alcances y limitaciones, el desarrollo que experimento la sociedad civil
a lo largo de las cuatro tltimas décadas en la Ciudad de México ha conducido
paulatinamente a la instauracién de un nuevo equilibrio en la relacién Esta-
do-gobierno (sistema de partidos) y sociedad civil, en el que el fortalecimiento
y la creciente presencia que han ido adquiriendo los/as actores/as sociales, ha
tendido a contener y revertir la tradicional subordinacién que mantenian ante
el Estado-gobierno en el ambito local. De este modo, se ha transitado hacia una
relacion mas equilibrada en la que, atin con disparidades y asimetrias, ambas
entidades aparecen mas fortalecidas.

Por otra parte, en el trayecto del proceso de democratizacion de las tltimas
cuatro décadas en la Ciudad de México se puede constatar de igual manera un
avance sustantivo en lo que compete a construccion de ciudadania en distintas
dimensiones. Con esto me refiero a la intensificacion y diversificacion de las
practicas participativas de actores/as, grupos sociales y ciudadanos/as de a pie;
alamayor incidencia de estos en la esfera ptblica a partir de iniciativas propias,
de practicas de interlocucién y colaboracién con las instituciones, de gestiéon
de leyes e instrumentos normativos y de construccién de opinién puablica; me
refiero también a la expansién de la exigibilidad de derechos y a la promociéon
de otros nuevos; y a la construccion de diversas alternativas autorreguladas y
autogestionadas por parte de los grupos sociales, que representan importantes
contrapesos a la l6gica y tendencias manifiestas de la politica y de la dindmica
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del mercado en el marco del modelo neoliberal hegeménico.
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Introduccion

1 estudio del ordenamiento territorial en su contexto juridico muestra

muchas aristas, en gran medida porque en lo territorial inciden todos los

aspectos sociales, no hay fenémeno de la sociedad que no tenga una ex-
presion territorial, y en la medida en que casi todos los aspectos sociales estan
regulados, se da una fuerte convergencia de materias lo que, a su vez, deriva en
una gran complejidad.

Por otra parte, pueden darse diversos abordajes, el esperado después de la lec-
tura del titulo del presente capitulo es el juridico —el de los abogados—- y por
lo mismo es el mas comun. Pero hay casi un abordaje por cada especialidad,
entre todos ellos, el que se desarrolla en el presente capitulo es el de los pla-
nificadores: ;cudles son las limitaciones juridicas, los errores de concepcion y
los vacios que inciden sobre el planeamiento del territorio? Se considera que
es una perspectiva nueva, porque si bien, no son pocos los planificadores que
tratan lo legal, generalmente se hace (a veces bien, otras veces no tanto) desde
la perspectiva juridica. En cambio, la propuesta aqui es ver lo juridico desde la
perspectiva del quehacer del planificador.

Uno de los primeros puntos que debe resolverse es la articulaciéon entre lo ur-
bano vy lo territorial. Si bien, lo urbano es territorial, lo territorial va mas alla
de lo urbano. Cuando aparece el concepto de ordenamiento territorial, en mu-
chos paises se incorpora como sustituto de lo urbano. En México en cambio,
se adopta como complemento, o como adicién a lo urbano, dando lugar a una
confusion y a cierta sobreposicién. La solucién mas extendida ha sido referir
la planeacion del desarrollo urbano a la regulacion de los fenémenos que se
presentan al interior de la ciudad, mientras que el ordenamiento del territorio
se suele aplicar al espacio extraurbano para regular la operacion del sistema de
asentamientos, o sistema urbano-rural y las vocaciones del territorio. La verdad
es que el ordenamiento del territorio es un concepto afortunado y amplio que
incluye la atencién de ambas problematicas.
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En este capitulo se procurara usar el término amplio de “ordenamiento del te-
rritorio” para lo urbano y para lo regional o extraurbano, aunque en ocasiones
se haga referencia explicita a los programas de desarrollo urbano.

El objetivo del capitulo es reflexionar sobre la condicion general de ordena-
miento del territorio a partir del marco juridico en dos niveles: el nacional y el
de la Ciudad de México, ya que parte de la problematica es comun a todo el pais,
y en parte, porque el caso de la Ciudad de México no podria comprenderse sin el
conocimiento del contexto general.

Se inicia con la revisiéon del fundamento juridico de la planeacion territorial,
que da sustento no solo a esta en su forma mas general, sino a la legitimidad
de instrumentos especificos de gestién de la valorizacion del suelo. Después se
analizan los temas de la concurrencia y de las competencias en materia territo-
rial, fuente de conflictos y de falta de definiciones que han contribuido a cons-
truir la complejidad del ordenamiento y gestion territorial. Posteriormente, se
pasa al caso del entramado juridico de la Ciudad de México que, si bien es uno
de los mds avanzados entre las entidades federativas, mantiene algunos vacios
y rezagos que limitan la implementacién de politicas robustas en la cuestién
territorial, en especial, en lo referente a los instrumentos de gestion del desa-
rrollo urbano, apartado con el que se cierra el analisis para dar paso a algunas
conclusiones especificamente para la Ciudad de México.

Fundamentacion del ordenamiento territorial

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) establece
el fundamento para la regulacion de la materia territorial a través del parrafo
tercero de su Articulo 27 que faculta a la nacién para:

[...] imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, asi como [para] regular en beneficio social el aprovechamiento
de los bienes nacionales susceptibles de apropiacion.

El Articulo 27 continuda:

[...] se dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de aguas y bosques [...] a efecto de planear y regular la fundacién, con-
servacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; [y]
para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico.

Para ello, en la fraccién V del Articulo 115, se faculta a los municipios para: for-
mular, aprobar y administrar la zonificacién y los planes de desarrollo urbano;
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autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo; y participar en la elabora-
cién y aplicacion de programas de ordenamiento en materia ecoldgica.

De la lectura del Articulo 27 se desprende claramente que las facultades de in-
tervenir en el territorio tienen por objeto asegurar el interés ptblico a través de
“imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico”,
con lo que se da sustento a los planes y programas que inciden sobre el terri-
torio, tanto de desarrollo urbano y ordenamiento territorial como de ordena-
miento ecolégico.

Se trata de una declaratoria de la funcion social de la propiedad, 1a cual siempre
ha enfrentado resistencias —desde el primer proyecto de Cédigo Civil Federal
(1828)- como lo explica Ferndndez del Castillo (1987: 23):

[...] expresaba en su Articulo 816 que: el propietario tiene el derecho de
disfrutar de su propiedad con las limitaciones establecidas en las leyes
y reglamentos respectivos y “el deber de ejecutar ese derecho de manera
que se obtenga también un beneficio social”, [...] es decir, el proyecto
primitivo se apegd, aun en su aspecto avanzado, a la teoria de funciéon
social, especialmente en los lineamientos expuestos por Duguit.

Detrés de tales de resistencias estuvieron la Barra Mexicana de Abogados, las
Secretarias de Industria y Comercio y de Relaciones Exteriores y asociaciones
privadas. Estas dltimas, seguramente porque veian amenazados sus intereses
entorno a la especulacién del suelo -y aunque era la preocupacion de unos
cuantos— es un tema que facilmente es asimilado por el individuo-masa con
poca conciencia de lo que realmente se discute y de sus implicaciones, pero
con toda la disposicién de traducir la inconformidad de unos en inquietud de
muchos, y por tanto, en un tema politico; la respuesta de la Barra Mexicana de
Abogados se originaba, tal vez, por temas doctrinales, originados en el pensa-
miento liberal decimonénico (algunos se refieren a él como civilismo) donde se
sostenia la idea de que la propiedad es un derecho natural, y que por lo tanto,
estaba por encima de las disposiciones legales que pudiera dictar un Estado.
Finalmente, se elimind la idea de la funcién social de la propiedad del Cédigo
Civil Federal de 1928.

En 1976, con motivo de la expedicion de la Ley General de Asentamientos Hu-
manos, también surgié una serie de reacciones por parte de actores, princi-
palmente empresarios, que advertian en la nueva legislacién amenazas a sus
intereses; sin embargo, el rechazo inicial se fue diluyendo al evidenciarse que
el tipo de regulaciones a la propiedad privada previstas en la Ley General no
significaban la vulneracion sospechada (Azuela, 2010).
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En 2014 en la Ciudad de México se daban a conocer las normas 30 y 31 que te-
nian como finalidad evitar el mal uso de la Norma 26, cuya intencién original
era promover la produccién de vivienda social, pero que fue utilizada para pro-
mover vivienda media y residencial de forma abusiva. Las normas 30y 31 no li-
mitaban la promocién de viviendas de mayor costo, pero implicaban el pago por
los derechos de edificabilidad en este tipo de proyectos, lo que sin duda era un
planteamiento legitimo y técnicamente correcto, como se hace en muchos pai-
ses del mundo. Sin embargo, las reacciones no se hicieron esperar, con amplia
difusion en medios de comunicacién de precarios analisis por parte de comen-
taristas en materia politica, quienes demostraron gran ignorancia de los temas
técnicos urbanos, pues el planteamiento de las normas en realidad brindaba
una alternativa para evitar los abusos y la corrupcion que se habia dado antes.

En 2016 se publico la nueva Ley General de Asentamientos Humanos, Ordena-
miento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) cuyo borrador contenia
importantes avances, sobre todo en materia instrumental, para proteger el inte-
rés publico, evitar la especulacién y, por lo tanto, la corrupcion. Sin embargo, el
senador responsable de la iniciativa recorté —de tltima hora y sin posibilidad de
réplica— todo lo que le parecia inconveniente, supuestamente por razones ideo-
l6gicas, pero sin duda habia un trasfondo de proteccién de intereses de grupo.

Un ano mads tarde, se expide la Constituciéon Politica de la Ciudad de México
que inicialmente incluia el tema de la recuperacién de plusvalias, pero como en
otros momentos de la construccién de las instituciones mexicanas en materia
de ordenamiento territorial, surgieron inconformidades de quienes veian ame-
nazadas sus practicas especulativas, porque los instrumentos de recuperacién
de plusvalias —ademas de ser legitimos y legales— tienen el efecto de desincen-
tivar la especulacién (y la corrupcion) y de generar recursos financieros para
los gobiernos locales. En esta oportunidad la reaccién de algunos medios fue
furibunda, sobre una base de enorme ignorancia se hacian declaraciones que,
como en 2014, no tenian fundamento, pero promovieron la construccién de una
falsa conciencia politica en el individuo-masa. El manejo de la respuesta fue tan
exitoso que algun personaje de los medios lo capitaliz6 politicamente con una
posicién en el Senado.

Los ataques a la construccién de la institucionalidad aqui referidos son una
muestra del papel de los grupos de interés y de poder que, de muchas formas,
vulneran el ordenamiento territorial, y consecuentemente, el interés publico.

Las reacciones de tales grupos de poder econémico y su coalicién con grupos
politicos tienen como resultado la perpetuacién de un esquema de planeaciéon
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arcaico, técnicamente débil e inoperante en la practica cotidiana del ordena-
miento, que abre las puertas a diversas formas de especulacion e, intrinseca-
mente, de corrupcion.

La especulacion activa —que se vincula a la corrupcion y que es el origen de la
falla de la planeacion- podria evitarse de manera relativamente sencilla si se
suprime su razon de ser, que es la apropiacion irregular de las rentas producidas
por el desarrollo urbano. Sin embargo, el monto de estas rentas o plusvalias es
tan alto que se convierte en motivo de defensa y de movilizacién del poder po-
litico y de las masas manipuladas por los medios.

Los intereses econémicos que estan subsumidos en la especulacién son exorbi-
tantes, ya sea por la incorporacién del suelo, los cambios de uso o los aumentos
en la intensidad de aprovechamiento; y pueden redituar en ganancias medi-
das en varios cientos por ciento, e incluso en mas de mil por ciento, lo que se
convierte en un motor ideal de la corrupciéon de autoridades municipales que
encargan sus programas de ordenamiento territorial a modo; o que se reservan
para si la asignacion de derechos, previamente negociada; o bien, que autorizan
los cambios de uso de suelo y los aumentos de intensidad a través de procedi-
mientos irregulares y sin cumplir con la consulta ciudadana.

Ordenamiento territorial, concurrencia y competencias

El andlisis del marco juridico del ordenamiento territorial es una tarea compleja
por las caracteristicas propias del sistema de distribucién de competencias del
sistema federal mexicano que, lejos de ser claro y preciso, se presenta como un
sistema amplio y desarticulado (Concha Cantd, 2022, p. 158). Las competencias
se entienden como atribuciones concretas que se asignan a los 6rganos del Es-
tado para ejercer funciones especificas (Diaz y Diaz, 2012, p. 416); sin embargo,
cuando se trata de materias concurrentes como el ordenamiento territorial, se
requiere de la participacién conjunta de los tres 6rdenes de gobierno.

Las materias concurrentes se establecen en la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos (CPEUM), mientras que las atribuciones sobre dichas
materias para los distintos 6rdenes de gobierno (federacion, entidades federa-
tivas, municipios y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México) se es-
tablecen en leyes generales emitidas por el Congreso de la Unién. A diferencia
de las leyes federales que regulan las instituciones y materias de competencia
exclusiva del Gobierno Federal, las leyes generales realizan la distribucién de
competencias y uniforman criterios con independencia de que su aplicacion sea
en el orden federal o local (Madero Estrada, 2015).
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Cuando las competencias no estan explicitamente distribuidas se recurre al Ar-
ticulo 124 de la CPEUM, el cual determina que:

Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitu-
cion a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados o
a la Ciudad de México, en los ambitos de sus respectivas competencias.

Esta disposicion se conoce como “cldusula residual” y se reafirma para la Ciudad de
México en el inciso B del Articulo 122 de su Constitucion, que dispone los siguiente:

Los poderes federales tendran respecto de la Ciudad de México, exclusi-
vamente las facultades que expresamente les confiere esta constitucion.

Como se analizard a lo largo del presente apartado, la distribucién de competen-
cias prevista en el entramado normativo en materia de ordenamiento territorial
presenta sobreposiciones e incongruencias respecto de la planeacién que incen-
tivan la reflexion sobre las formas de regular el territorio en un sistema federal.

La CPEUM reconoce a los asentamientos humanos y al equilibrio ecolégico
como dos materias que requieren el establecimiento de la concurrencia de los
tres 6rdenes de gobierno para su regulacion a través de leyes generales.

La adicion de la fraccién XXIX-C al Articulo 73 de la CPEUM en 1976, otorgd al
Congreso de la Unio6n la facultad:

[-..] para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno
Federal, de las Entidades Federativas [...] y de las Demarcaciones Territo-
riales de la Ciudad de México, en el ambito de sus respectivas competen-
cias en materia de asentamientos humanos, con el objetivo de cumplir
los fines impuestos en el parrafo tercero del Articulo 27 constitucional.

Con base en esta reforma surgié la legislacién de los asentamientos humanos
como materia concurrente, cuyo primer antecedente fue la ya citada Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos publicada en 1976, que tenia como objetivo el
reconocimiento de los asentamientos humanos como materia de regulacion
estatal; dicha Ley General fue reformada en 1983 para ser congruente con las
reformas constitucionales de 1982 que otorgaron amplias atribuciones a los
municipios en materia de desarrollo urbano. En 1993 se publicé una nueva Ley
General de Asentamientos Humanos que abrogé a la anterior. En el afno 2016 se
publicé la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), abrogando a la ley de 1993.

De manera similar a los asentamientos humanos, la adiciéon en 1987 de la frac-
cién XXIX-G al Articulo 73 facult6 al Congreso de la Unién para:
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[...] legislar la concurrencia de los tres érdenes de gobierno en materia
de proteccién al medio ambiente y de preservacion y restauracion del
equilibrio ecoldgico.

Tal modificacién al texto constitucional trajo como consecuencia la aprobacion
de la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente (LGEEPA) en
1988, que fundamenta el ordenamiento ecolégico del territorio, las Manifesta-
ciones de Impacto Ambiental de competencia federal y el Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas; dicha ley se ha mantenido vigente desde entonces
con multiples adiciones y reformas.

Concurrencia y distribucion de
competencias en la LGAHOTDU

El Titulo Segundo de la LGAHOTDU delimita la participacién concurrente de
los 6rdenes de gobierno en materia de asentamientos humanos, ordenamiento
territorial y desarrollo urbano. En su Articulo 8, la ley establece las atribuciones
correspondientes al orden federal, entre las que se destacan la conduccién de la
politica nacional de asentamientos humanos y de ordenamiento territorial, asi
como la participacién en conjunto con las entidades federativas y municipios
para la planeaciéon metropolitana y regional.

En el Articulo 10 de la LGAHOTDU se faculta a los congresos de las entidades
federativas para emitir leyes en materia de ordenamiento territorial y desarro-
llo urbano, atendiendo a la distribucién competencial definida en la propia ley,
asi como leyes que permitan la recuperaciéon de inversiones publicas que va-
loricen la propiedad privada. Asimismo, dispone que las entidades federativas
formulardn programas estatales en la materia, verificaran la congruencia de los
programas municipales y metropolitanos con los programas estatales, estable-
ceran las normas para la evaluacién del impacto urbano de las obras con efectos
significativos en el territorio y estableceran los lineamientos para las autoriza-
ciones de acciones urbanisticas.

De acuerdo con el Articulo 11 de la LGAHOTDU los municipios tienen algunas
de las atribuciones mas relevantes de la materia, pues los faculta para fijar las
actividades permitidas y parametros de aprovechamiento de los inmuebles lo-
calizados en los centros de poblacién; formular, aprobar y administrar la zonifi-
cacion de los centros de poblacién; y expedir las autorizaciones de las acciones
urbanisticas que se promuevan.

Cabe senalar que las competencias otorgadas a los municipios en el Articulo 11
de la mencionada ley no aplican favor de las demarcaciones territoriales de la
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Ciudad de México, tal como sucede con las facultades establecidas en el Arti-
culo 115 de la CPEUM, por lo que la LGAHOTDU, al omitir explicitamente a las
demarcaciones territoriales, delega la distribucién de competencias en la mate-
ria a la Constitucion de la Ciudad de México y las leyes que emita el Congreso
de la Ciudad de México.

La LGAHOTDU establece un procedimiento general que cada legislacién estatal
de desarrollo urbano debera definir y detallar respecto de la aprobacién y mo-
dificacién de los instrumentos de planeacion estatales y municipales. Es usual
que en las entidades federativas el Poder Ejecutivo estatal o municipal aprue-
ben los programas; sin embargo, como se vera con mayor detalle al revisar la
normatividad local, la Ciudad de México es la excepcidn, pues la aprobacion es
atribucion del Poder Legislativo, es decir, del Congreso de la Ciudad de México,
antes Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

La participacion conjunta de la federacion, entidades federativas, municipios y
demarcaciones territoriales respecto de la planeacion metropolitana es reitera-
da en el Articulo 31 de la Ley General, mientras que el Articulo 13 faculta a las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México para celebrar convenios y
acuerdos de coordinacion con otros érdenes de gobierno.

Respecto de la promocién de la participacion ciudadana, de acuerdo con los
Articulos 92 y 93 de la LGAHOTDU, es una atribucién de todos los érdenes de
gobierno, incluidas las demarcaciones territoriales; esto permite que la socie-
dad se integre en todas las etapas y escalas del proceso de planeacion del orde-
namiento territorial, es decir, en la formulacion de los instrumentos, asi como
en su seguimiento, ejecucion y evaluacion.

Concurrencia y distribuciéon de competencias en la LGEEPA

La distribucion de competencias en la LGEEPA se integra en el Capitulo II. Entre
las facultades de la federacién definidas en los Articulos 5 y 6 destacan: la con-
duccién de la politica ambiental nacional; la formulacion, aplicacién y evaluacion
de los programas de ordenamiento ecolégico general del territorio y marino; la
evaluacion del impacto ambiental y expedicién de autorizaciones de las obras
que requieren la presentacion ante la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) de la manifestacion de impacto ambiental; y el estable-
cimiento, regulacion, administracion y vigilancia de las 4reas naturales protegi-
das de competencia federal.

Las entidades federativas estan facultadas por el Articulo 7 para expedir los
programas de ordenamiento ecoldgico regional del territorio, asi como para
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realizar la evaluacion de impacto ambiental de obras o actividades que no estén
reservadas para la federacién; también son competentes para establecer, regu-
lar y administrar las dreas naturales protegidas previstas en la legislacion local.

El Articulo 8 faculta a los municipios para la formulacién de los programas de
ordenamiento ecolégico local del territorio; la participacién en la evaluacion de
impacto ambiental de las obras de competencia estatal cuando se realicen en
su territorio; y la creacion y administracién de zonas de preservacion ecolédgica
de los centros de poblacién, parques urbanos y jardines publicos. A diferencia
de la LGAHOTDU, la LGEEPA aclara en el Articulo 9 que todas las atribuciones
otorgadas a los municipios en este articulo aplican también a las demarcacio-
nes territoriales de la Ciudad de México.

Asimismo, el Articulo 11 de la Ley General prevé la suscripcién de acuerdos
entre los distintos 6rdenes de gobierno para que las entidades federativas, mu-
nicipios o demarcaciones territoriales asuman ciertas las facultades reservadas
a la federacion.

El ordenamiento ecolégico del territorio es un instrumento de planeacién de
la politica ambiental que se realiza a través de los siguientes programas: gene-
ral del territorio, regionales, locales y marinos de ordenamiento ecolégico. De
acuerdo con el Articulo 20 BIS 4 de la LGEEPA los programas de ordenamiento
ecolégico local expedidos por las autoridades municipales (y de las demarcacio-
nes territoriales) regulan los usos del suelo fuera de los centros de poblacién y
deben “establecer los criterios de regulacién ecoldgica [...] dentro de los centros
de poblacion, a fin de que sean considerados en los planes o programas de desa-
rrollo urbano correspondientes” (Art. 20 BIS 4, . IT de la LGEEPA).

Es pertinente detenerse respecto del tratamiento asignado a las demarcaciones
territoriales en la LGEEPA, pues al otorgarles las mismas facultades que a los
municipios, de cierta forma estaria limitando la capacidad de la Ciudad de Mé-
xico de distribuir las competencias al interior, cuestiéon que la LGAHOTDU deja
abierta. Especialmente, en cuanto a la capacidad de establecer regulaciones a
la propiedad privada, que la ley ambiental asigna directamente a las demarca-
ciones territoriales.

Los retos de la concurrencia

Si bien la concurrencia entre 6rdenes de gobierno en materia de ordenamiento
territorial estd legislada, tiene imprecisiones o carencias que se convierten en
obstaculos en la practica.
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Parece muy conveniente que la federacién conduzca “la politica nacional de asen-
tamientos humanos y de ordenamiento territorial, asi como la participacién en
conjunto con las entidades federativas y municipios para la planeacién metropo-
litana y regional”, pero aqui aparece el primer obstaculo: la falta de mecanismos
de coordinacion y de principios legales de obligatoriedad para la elaboracién de
los programas metropolitanos y regionales. Ademads de los problemas concebidos
en la legislacion desde el paradigma tradicional de la planeacién simplemente
como cambios de escalas, cuando el verdadero problema es de coordinaciéon en
materias especificas (Kunz, 2017).

Podria afirmarse que las disposiciones constitucionales en materia de ordena-
miento territorial son de corte municipalista, pues es a los municipios a quienes
se asignan las facultades clave como: fijar los aprovechamientos del territorio y
sus intensidades, administrar la zonificacién y autorizar las acciones urbanisticas.
Se reconocen al menos tres tipos de limitantes de esas facultades: el contexto le-
gal, la congruencia y los recursos —humanos y administrativos— de los municipios.

Es cierto que a los municipios se les faculta para la elaboracién de sus progra-
mas y su administracién; sin embargo, la Constitucion establece en el Articulo
115 fraccién V que esto debe darse en el marco de las leyes federales y estata-
les en la materia, lo que restringe, o al menos condiciona, esas facultades. De
hecho, algunas entidades del pais —a través de su legislacion estatal- logran
amplio control de los temas que tedricamente son facultad de los municipios.

En la bisqueda de congruencia en el sistema de planeacién y para trasladar las
disposiciones de politica federal a la planeacién estatal y municipal se concibi6
el Dictamen de Congruencia (Art. 10, f. VII de la LGAHOTDU). No obstante,
este mecanismo de validacion por parte de las autoridades estatales, cuyo pro-
poésito original es verificar que las propuestas de programas sean congruentes
con la planeacion federal y estatal, ha sido empleado para imponer visiones
y enfoques propios de los funcionarios estatales bajo légicas que rayan en la
extorsion.

También debe reconocerse que la mayoria de los municipios del pais no cuen-
tan con las capacidades técnicas y administrativas para atender con un minimo
de solvencia el tema del ordenamiento territorial; y también es verdad que la
mayor parte de la corrupcion se presenta en el orden municipal, donde destacan
los “acuerdos” con inversionistas para la incorporacién del suelo al desarrollo
urbano, acciéon que produce una fuerte formacién de rentas o plusvalias de las
que se apropian los particulares y sus socios en la administracién municipal, y
cuyos costos, por la propia incorporacién, se socializan.
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Sobreposicion del ordenamiento territorial y el ecoldgico

Es importante senalar que los ordenamientos juridicos hasta aqui revisados
prevén la elaboracién de programas que buscan regular la ocupacién del terri-
torio con dos enfoques diferentes, que no suelen estar articulados (Bocco et al.,
2013). Uno de los problemas que resultan de esta separacién del ordenamiento
territorial es que para un mismo territorio el aprovechamiento previsto por el
programa de ordenamiento ecolégico sea distinto al asignado por el programa
de desarrollo urbano, situacién que abre espacio para la discrecionalidad.

La LGAHOTDU en su Articulo 45 establece que “los programas de Desarrollo Ur-
bano deberan considerar los ordenamientos ecolégicos y los criterios generales
de regulacién ecoldgica de los Asentamientos Humanos”. En el mismo sentido,
la fraccién I del Articulo 23 de la LGEEPA dispone que “los planes o programas
de desarrollo urbano deberdn tomar en cuenta los lineamientos y estrategias
contenidas en los programas de ordenamiento ecoldgico del territorio”. Ambos
ordenamientos indican la supeditacién del desarrollo urbano al ordenamiento
ecolégico, lo que se reafirma en la fraccion III Articulo 20 BIS 5 de la LGEEPA,
el cual dispone que los programas de ordenamiento ecolégico local del territo-
rio “se referirdn Uinicamente a las areas localizadas fuera de los limites de los
centros de poblacién”. El mismo articulo menciona que “se estableceran limites
geograficos hasta donde se pueden extender las areas urbanizables de los cen-
tros de poblacion en el territorio ordenado [...]”.

Aunque la legislacién ambiental instruye a las autoridades locales a hacer com-
patibles los programas de ordenamiento ecolégico y los de desarrollo urbano
(fraccion IIT Art. 20 BIS 5 de la LGEEPA), la homologacién no es una cuestién
simple, pues se trata de procedimientos, equipos técnicos y tiempos de ejecu-
cion completamente distintos.

De los parrafos anteriores se deduce facilmente que existe sobreposicién entre
lo dispuesto por la LGEEPA y la LGAHOTDU, lo que resulta en la inefectividad
de la aplicacién de ambos tipos de programas de ordenamiento.

En el desarrollo urbano y en el ordenamiento del territorio, lo ambiental es
muy importante, pero no lo es todo; se requiere de crecimiento econémico y
de equidad social para el desarrollo sostenible, temas que desde la perspectiva
ambientalista de perfil muy conservacionista se pierden de vista. Si, algunas
estrategias pueden tener costo ambiental que quiza se justifica por el benefi-
cio econémico y social. Toda politica ptiblica tiene costos, la cuestién es saber
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ponderarlos; ciertamente, el beneficio econémico -y sobre todo, social- deben
justificar el costo ambiental en sus dimensiones presente y futura.

El problema es que —con las amplias facultades concedidas por la LGEEPA a los dis-
tintos érdenes de gobierno, en particular frente al ordenamiento territorial, junto
con la vision proteccionista que subyace a muchas de las decisiones—no pocas veces
se cancelan las oportunidades de desarrollo econémico y social. Extralimitacién que
tiene efectos contraproducentes al encontrarse mecanismos, muchas veces a través
de la corrupcion, para burlar las disposiciones (o estas simplemente son ignoradas)
cuando las condiciones de poder sobrepasan a las disposiciones legales.

Un caso tipico es la determinacién de los limites de las Unidades de Gestién
Ambiental (UGA). El Programa de Ordenamiento Ecolégico define estas UGAs,
entre ellas las urbanas, dandose una subordinacién del sector urbano-territo-
rial al ambiental, que teéricamente debe considerar las zonas de crecimiento.
Por su parte, los programas de desarrollo urbano o de ordenamiento territorial,
seglin sea el caso, tienen la obligacién de definir las zonas de expansion de las
ciudades y localidades, para lo cual se analiza la dindmica de crecimiento, las
politicas de ocupacién del espacio y los programas de inversién de los gobiernos
locales, temas no considerados en la definicién de las UGA urbanas por parte
de los ordenamientos ecolégicos del territorio, motivo de conflicto constante.

Por otra parte, las disposiciones establecidas en los ordenamientos ecolégicos
con el objetivo de “establecer los criterios de regulacion ecoldgica dentro de
los centros de poblacién” se realizan muchas veces sin el conocimiento de la
naturaleza e intensidad de los procesos urbanos y representan otro motivo de
conflicto. Establecer lineamientos en materia ambiental para el ordenamiento
territorial de las ciudades es pertinente, lo inaceptable es pretender “aprobar o
negar” acciones urbanisticas sin que se tengan las facultades legales para ello.

Se considera que deberia darse menos atencién a la amplitud de las facultades
del sector ambiental y mucho mas a la efectividad de las medidas de politica
ambiental. Del lado urbano-territorial también hay responsabilidad en la pro-
teccién del ambiente y la conservacion de los recursos naturales.

Debido a esta problematica, algunas entidades federativas han optado por mo-
dificar sus legislaciones para homologar el ordenamiento territorial en un mis-
mo instrumento de planeacién que incluya tanto la regulacién del desarrollo
urbano como el ordenamiento ecoldgico, sin embargo, han surgido resistencias
por parte de los 6rganos que previamente controlaban lo urbano y lo ecolégico.
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El caso de la Ciudad de México

Es importante destacar que no existe una disposicion en la CPEUM que otorgue
a la Ciudad de México o a sus demarcaciones territoriales facultades como las
asignadas a los municipios, entre las que se encuentran: formular, aprobar y ad-
ministrar la zonificacion y los planes de desarrollo urbano; autorizar, controlar
y vigilar la utilizacién del suelo; y participar en la elaboracién y aplicacién de
programas de ordenamiento en materia ecolégica; sin embargo, puede inter-
pretarse que dichas atribuciones estan reservadas a la Ciudad de México en su
calidad de entidad federativa y en virtud de la cldusula residual.

Algunas de las atribuciones que la CPEUM si menciona explicitamente en favor
de la Ciudad de México y sus demarcaciones territoriales se encuentran en el
inciso C del Articulo 122 y tratan del establecimiento de mecanismos que per-
mitan la coordinacion metropolitana con entidades federativas y municipios en
materia de asentamientos humanos y proteccién al ambiente.

Constitucion Politica de la Ciudad de México

El reconocimiento de la Ciudad de México como una entidad federativa en 2016
hizo factible la instalacion de un congreso constituyente que culminé con la
publicacion de la Constitucién Politica de la Ciudad de México (CPCM) en el
ano 2017. Esta constitucion fija las atribuciones de los Poderes Ejecutivo (Ad-
ministracion publica de la Ciudad de México a cargo de la jefatura de Gobierno),
Legislativo (Congreso de la Ciudad de México), Judicial (Tribunal Superior de
Justicia de la Ciudad de México) y de los organismos constitucionales auté-
nomos de la Ciudad de México; asi como de las alcaldias, que son el érgano de
gobierno de las demarcaciones territoriales.

Uno de los avances que se deben resaltar es que la CPCM sienta las bases para
lograr una visién unificada de la planeacién del territorio, pues no conside-
ra al ordenamiento ecolégico y al desarrollo urbano como materias separadas
de las que se desprenden instrumentos de planeacién distintos. Esta vision se
ve reflejada en su Articulo 16 que define al ordenamiento territorial como “la
utilizacion racional del territorio y los recursos de la Ciudad de México [con el
propésito de] crear y preservar un hébitat adecuado para las personas y todos
los seres vivos™.

Otro de los logros que debe reconocerse es que la CPCM también condiciona
indirectamente la planeacion del ordenamiento territorial con la creaciéon de un
organo institucional creado ex profeso para atender esta materia, se trata del
Instituto de Planeacién Democratica y Prospectiva (IPDP) que, de acuerdo con
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el inciso D del Articulo 15 de la CPCM, es un “organismo publico con autonomia
técnica y de gestion dotado de personalidad juridica y patrimonio propio”.

Distribucién de competencias sobre ordenamiento
territorial en la Ciudad de México

Atribuciones de la entidad federativa

A diferencia de la CPEUM, la CPCM si establece competencias entre el Gobierno
de la Ciudad de México vy las alcaldias. En su Articulo 15 otorga facultades a la
entidad a través del IPDP como la formulacién del Programa General de Orde-
namiento Territorial de la Ciudad de México (D, 5, f.I) y la elaboracién de linea-
mientos para la elaboracién de los programas de ordenamiento territorial de las
alcaldias (D, 5, f. VIII). El mismo articulo faculta al IPDP para participar en los
procesos de planeaciéon metropolitana y regional (D, 5, f. V) y para promover la
participacién de la ciudadania en los procesos de planeacién (D, 5, f. VI).

Por su parte la Ley del Sistema de Planeacién del Desarrollo de la Ciudad de
México (LSPDCM) reitera las atribuciones del instituto y faculta a la entidad
federativa, a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI),
para formular los programas parciales en conjunto con las alcaldias (Art. 11, f.
III de la LSPDCM).

La CPCM también asigna a la entidad federativa la atribucién de aprobar todos
los instrumentos de planeacion del ordenamiento territorial, a través del Po-
der Legislativo, es decir, del Congreso de la Ciudad de México (Art. 29, L de la
CPCM,; Art. 9, f. 1 de la LSPDCM).

La CPCM otorga a la entidad federativa la facultad para la regulacion los cambios
de uso del suelo de alto impacto, atribucién que esta a su vez distribuida entre el
Poder Ejecutivo y el Congreso de la Ciudad de México, ya que corresponde al IPDP
dictaminar la procedencia de la propuesta y al Congreso aprobarla (Art. 16, D, 6).

Atribuciones de las alcaldias

La CPCM establece facultades que las alcaldias pueden ejercer de forma exclu-
siva, entre las que destacan las funciones de administracion del ordenamiento
territorial, tales como el registro de las manifestaciones de obra y la expedicion
de las autorizaciones, permisos, licencias de construcciéon de demoliciones,
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instalaciones aéreas o subterraneas en via publica, edificaciones en suelo de
conservacion (Art. 53, B, 3, a, XVII); asi como para otorgar licencias de fusién,
subdivision, relotificacién de conjunto y de condominios; y autorizar nimeros
oficiales y alineamientos de los inmuebles localizados en su territorio (Art.53,
B, 3, a, XVIII).

Existen facultades previstas en la CPCM que las alcaldias deben ejercer en
forma coordinada con el Gobierno de la Ciudad de México, entre las que se
encuentran: la formulacién de las propuestas de programas de ordenamiento
territorial de la demarcacién (Art. 53, B, 3, b, X de la CPCM y Art. 11, f. III de
la LSPDCM), el otorgamiento de certificados de uso del suelo (Art. 53, B, 3, b,
XI de la CPCM), la promocién de la participacién ciudadana en los procesos de
planeacién del ordenamien