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RESUMEN

Este documento analiza los procesos de participacion evaluando las funciones de los
organos de representacion vecinal en la planificacion urbana de la Ciudad de México. Para ello,
se utiliza el enfoque de Advocacy Planning, que argumenta la inclusion de diversos agentes en
los procesos de toma de decisiones en torno a la planificacion; ademas, se toman algunas de las
referencias descritas por David Harvey en On Planning The Ideology of Planning sobre las
funciones del Estado como agente que equilibra los distintos intereses y poderes de influencia en

la planificacion de la ciudad.

Para arrojar luz sobre esta discusion, se abordaron dos casos de estudio sobre cambios de
usos de suelo en delegaciones con caracteristicas socio-espaciales distintas, considerando, el
cambio de uso de suelo como indicador principal para poner a prueba la participacion ciudadana
y la funcién de los Comités Ciudadanos como representantes de los intereses vecinales. Dicho
indicador es clave, dadas las afectaciones que pueden ocasionar en los servicios urbanos y en los

intereses patrimoniales de los vecinos.

En este texto también se discuten distintas perspectivas teoricas sobre planificacion
urbana. Estas se iran relacionando con ejemplos empiricos para determinar los distintos métodos
en la practica cotidiana de la planificacion en la Ciudad de México; con ello, se busca mostrar
que la practica de la planificacion se presenta de manera combinada en funcioén de los distintas

problematicas urbanas, adaptandose a contextos y agentes particulares.

Los casos de estudio que se consideran en el documento, detallan las particularidades de
los diferentes contextos socio-espaciales que presenta la Ciudad de México. Caracteristicas a las
que se le suman las diferencias en el valor del suelo y, por tanto, los intereses que se generan a su
alrededor, provocando diferencias en las acciones de las organizaciones ciudadanas y en los

recursos utilizados para manifestarse.

Por otro lado, como parte de una actualizacion de los Programas de Desarrollo Urbano, se
presenta la posibilidad de cambios de usos de suelo por parte de cualquier agente social o Estatal.
Sin embargo, la posibilidad de cambios de usos por parte de la autoridad genera espacios para la
discrecionalidad, hecho que pone en cuestionamiento los limites de la autoridad sobre la toma de

decisiones en un contexto donde, en teoria, se practica una planificacion participativa.
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INTRODUCCION

Contexto actual de la participacion ciudadana.

La practica de la participacion ciudadana ha ido evolucionando desde sus formas mas
sencillas, como la demanda de servicios o infraestructura, hasta las mas complejas mencionadas
por Cunill (1991) como la coparticipacion entre poblacion-autoridad' en los procesos de toma de
decisiones, propiciando asi la construccion de ciudadania. Procesos que, en el marco de
construccion de una ciudad democratica, ademas de legitimar la accion publica, abren espacios

de comunicacion de necesidades y soluciones entre el ciudadano y la autoridad.

En este sentido, recientemente se ha reafirmado la importancia de la participacion
ciudadana y la comunicacion ciudadano-autoridad en la producciéon del entorno urbano de la
Ciudad de México, como ocurrid en el proyecto del Corredor Cultural Chapultepec. Una
propuesta urbana que, desde el punto de vista de los vecinos, se trataba de una apropiacion
privada del camellon de la avenida Chapultepec a través de la concesion de los derechos para
arrendar nuevos locales comerciales. Dichos argumentos generaron malestar entre los vecinos y
motivaron a que la propuesta se sometiera a una consulta ciudadania para definir su construccion.
El procedimiento fue un proceso participativo en el que, sin una opcidn alternativa, se eligio la
no construccion del proyecto, obstaculizando una posible solucion a la problematica urbana que
ha venido sufriendo la zona por la falta de mantenimiento urbano. Este hecho dio cuenta que, los
procesos de participacion en la toma de decisiones sobre el espacio son cada vez mas necesarios

para generar viabilidad en las propuestas urbanas.

Importancia de la relacion planificacion-participacion.

Como parte de la definicion y construccion de la ciudad, en la Ciudad de México se
reconoce un modelo de planificacion que, desde los marcos legales de influencia nacional como
la Ley de Planeacion y la Ley de Asentamientos Humanos, se presenta de manera participativa a

través de la formulacion de planes y programas de desarrollo. Por un lado, la Ley de Planeacion

! Nuria Cunill (1991) extiende un poco mas el argumento, presentado al ciudadano con derechos y responsabilidades,
estableciendo dos dimensiones: i) como medio de fortalecimiento de la sociedad civil, lo publico no sélo en lo
Estatal, sino extendido a las organizaciones de la sociedad para asumir funciones tradicionalmente s6lo del Estado;
es decir, fortalecimiento de la ciudadania con responsabilidades en la estructura decisional; ii) como medio de
socializaciéon de la politica, esto es, como estrategia que supone la apertura de espacios y mecanismos de
articulacion entre el Estado y diversos sectores sociales, tendiendo hacia la publificacion del Estado.



(LP), en su articulo 4°, menciona las generalidades de la participacion de diversos grupos
sociales a través de sus representantes en procesos democraticos, como en la elaboracion de
planes y programas de desarrollo; también, de &mbito nacional, la Ley de Asentamientos
Humanos (LGAHOTDU), en su articulo 1° menciona que su principal funcion es propiciar los
mecanismos que permitan la participacion en los procesos de planeacion y gestion del territorio
urbano. Por otro lado, en lo que respecta a nivel local, se reconocen diversas leyes e
instrumentos: la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal (LPCDF) y la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal (LDUDF). En la primera se detallan los instrumentos
legales para ejercer la participacion ciudadana; en la segunda, se abren canales a la participacion

en las dos fases de desarrollo urbano, de formulacién y de implementacion.

En la fase de formulacion se definen los Programas de Desarrollo, ya sea como
programas generales, delegacionales o parciales, los cuales determinan los ejes rectores para
lograr la ciudad que se quiere a futuro. Esta también es la etapa en la que se define el uso de
suelo de un territorio, que es el instrumento practico que materializa lo que establecen los ejes
rectores de la ciudad que se quiere y lo materializa en el espacio, delimitando el tipo y densidad
de construccioén permitido para cada zona y cada predio. Por otro lado, se encuentra la fase de
implementacion donde, a través de las capacidades que tiene el Estado, se aplica y sanciona lo
que dictan los Programas de Desarrollo Urbano (PDU). Ademas, como parte de un proceso de
constante ajuste y actualizacién, y por tanto, del uso de herramientas de planificacion
incrementalistas, la autoridad regula las solicitudes de cambios de usos de suelo que los

ciudadanos presentan.

En este proceso de definicion de la configuracion del espacio de la ciudad, intervienen
dos actores principales: el Estado y la Sociedad (Esquema 1). Por un lado, el Estado administra e
implementa el modelo, permitiendo la participacion social a través de diversos canales con el fin
de equilibrar las fuerzas y los intereses que se relacionan en la produccion del espacio. Dicha
intervencion Estatal, definida en el marco de un modelo de planificacion participativa, buscaria
lograr consenso entre las distintas opiniones e intereses, teniendo como objetivo ultimo, el
perpetuar la reproduccion social en el espacio. Por otro lado, la sociedad, que dentro de la
estructura del modelo de planificacion participativa, tiene su representacion a través de drganos

legitimados por la autoridad (Comités Ciudadanos y Organizaciones Ciudadanas), ejerciendo asi



su opinion sobre los Programas de Desarrollo Urbano en la fase de formulacion, y sobre los
cambios de usos de suelo propuestos en la fase de implementacion. No obstante, en ambas fases,
la opinion ciudadana sélo es consultiva y debe pasar por los filtros de la autoridad antes de que
pueda tener influencia en la toma de decisiones, siendo, la autoridad la que, en Gltima instancia,

ejecuta tales decisiones.

Esquematizacion de la estructura funcional del Modelo de Planificacion Participativa

( Formulacion 1 ( Implementacién 1
Programas de Cambios de usos de
Estado Desarrollo Urbano suelo

Autoridades Autoridades

Comités Comités

Ciudadanos Ciudadanos

Sociedad Organizaciones Organizaciones
Ciudadanas Ciudadanas

ESQUEMA 1. Fuente: Realizacion propia.

En lo que respecta a la representacion ciudadana en lo formal, de acuerdo a LPCDF, los
Comités Ciudadanos son los 6rganos electos por los habitantes de cada colonia que funcionan
como representantes de los intereses vecinales y como enlace entre la autoridad y el ciudadano
en la solicitud de demandas de servicios urbanos (articulo 93 de la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal, 2014). Representacion que se pone en practica con su
participacion en las convocatorias a las consultas ciudadanas en las fases de formulacion e
implementacion de los PDU, como lo son, las evaluaciones de las solicitudes de cambios de usos
con la representacion de un miembro del Comité en la comision evaluadora de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI). Son 6rganos que, ademads, la autoridad mantiene

informados sobre cualquier cambio de uso de suelo solicitado.

Otro d6rgano de representacion ciudadana son las Organizaciones Ciudadanas, colectivos

que también son legitimados por la autoridad a través de la LPCDF y respaldadas por el Instituto



Electoral del Distrito Federal (IEDF). Cubren acciones como la lucha por el medio ambiente,
derechos ciudadanos, proteccion a la mujer, apoyo al deporte, y hasta la representacion vecinal
(de acuerdo a los estatutos de gran niimero de Organizaciones registradas ante el IEDF); sin
embargo, unos de los objetivos principales que deben cubrir y es definido por el mismo instituto,
es que sus acciones deben motivar a la participacion ciudadana, convirtiéndose en una extension

de las acciones que el IEDF tiene encomendadas.

La problematica planificacion-participacion.

Paralelo a la participacion ciudadana formal, reflejada en los Comités Ciudadanos a
través de la LPCDF, también es importante mencionar la presencia de una participacion activa en
los asentamientos informales que se desarrollan en las periferias de la ciudad. Sin demeritar la
importancia de los factores causales por los que se presenta este tipo de fendmenos, ni la
problematica misma de los asentamientos irregulares (temas que no se tratardn en este
documento), son hechos que, desde el punto de vista de una planificacion participativa, podrian
considerarse como practicas exitosas de participacion en la definicion de la ciudad, ya que, son
manifestaciones en las que el ciudadano estd decidiendo la configuracion del espacio y, por tanto,
son parte importante en la planificacion de su entorno. Al margen de que dicha construccion de
ciudad sea a través de medios informales, es un proceso donde se presenta una participacion
constante por parte del ciudadano, ya sea como parte de la lucha por servicios urbanos o como
una demanda de regularizacion de sus predios. No obstante, seria arriesgado asegurar que existe
una relacion inversa en los niveles de participacion ciudadana en la planificacion en funcion de
una practica formal o informal, ya que en los asentamientos irregulares intervienen diversos
factores, entre los que se encuentra la permisividad por parte de la autoridad que no sanciona las
violaciones a los PDU ni a los reglamentos de construccion (tarea destinada al Instituto de

Verificacion Administrativa del Distrito Federal, INVEA).

Esta es una de las razones de la importancia de la relacién entre Estado y Sociedad en la
planificacion urbana, en la que se encuentran ejemplos de participacion ciudadana en procesos
informales como los asentamientos irregulares, y en procesos formales, como la definicion de
PDU y cambios de usos de suelo a través de Comités Ciudadanos. En este sentido, el enfoque
que aborda la discusion de este documento es la evaluacion del modelo de planificacion

participativa en la construccion de ciudad a través de los o6rganos de representacion ciudadana,



en este caso, la funcion de los Comités Ciudadanos. Ademas, de evaluar la participacion de las

Organizaciones Ciudadanas en este proceso de construccion de ciudad.

Relevancia del indicador “cambios de usos de suelo”.

Sin embargo, es necesario clarificar el indicador fundamental para poder medir la
eficiencia en la funcion de representacion de los Comités Ciudadanos. En este marco, la relacion
e intervencion de los agentes en la formulacion e implementacion de PDU se complejiza dada la
serie de intereses que se presentan alrededor del uso de suelo. Esto es, que la conceptualizacion
misma de uso de suelo entre los agentes manifiesta las distintas posibilidades en las que éstos

pueden sacar provecho de él.

El uso de suelo que fija lo que se puede o no construir en un predio, a través de
especificaciones sobre el tipo y la densidad de construccion, genera efectos en los predios ya sea
positivos o negativos, en la plusvalia, servicios publicos, movilidad, asi como efectos en el
medio ambiente, entre otros. Factores a los que se suman los intereses econémicos generados por
la utilidad potencial del suelo, es decir, agentes publicos o privados que buscan una valorizacion

del suelo en funcion de determinados usos, sacando provecho de su renta.

Es decir, en este proceso de planificacion y ordenamiento del suelo se encuentran agentes
de la sociedad y del Estado con diversos intereses sobre el uso del suelo. Se hallarian los agentes
inmobiliarios que, dentro del mercado inmobiliario, buscarian un mayor nivel de rentas. Por otro
lado, agentes como ciudadanos comunes, que podrian actuar como agentes econémicos dentro
del mercado inmobiliario, buscando sacar provecho de la valorizacion de su predio para asi
obtener una mayor renta en una posible venta futura; o bien, ciudadanos que por su interés de
solo habitar, no buscarian sacar provecho econdmico del suelo en el mercado inmobiliario, sino
solo un interés por mantener o mejorar su entorno, tratando de no salir perjudicados de los
efectos negativos que un determinado uso de suelo pueda provocar. En esta relacion, el Estado,
como agente responsable del ordenamiento del suelo, indirectamente también estaria
distribuyendo los diferentes valores de rentas que generan los diversos usos de suelo, es decir, en
el momento de decidir el destino de los predios, al mismo tiempo estaria decidiendo los posibles
beneficios o afectaciones econdmicas que un determinado uso de suelo pueda provocar. Sin

embargo, ademas de estas acciones, el Estado tedéricamente tiene la funcion esencial de equilibrar



las fuerzas del mercado del suelo en favor del interés comun para coadyuvar a un orden social

equilibrado y una reproduccion social.

Entonces, el uso de suelo es el instrumento practico que recoge lo que determinan los
PDU como los principios de la ciudad que se quiere, materializdndolo en el espacio y
zonificando las diversas areas de la ciudad. No obstante, la estructura actual que se toma para la
planificacion, involucrando diversos agentes y haciendo énfasis en el caricter fisico del
ordenamiento urbano, han convertido al uso de suelo en el instrumento fundamental en la
planificacion en México (Kunz, 2003), idea que no se tomara como central para la discusion de
este documento, pero que muestra una importante carga de poder que recae sobre este
instrumento, susceptible a que los agentes que tengan el control de éste, puedan valerse de su

poder y explotar su potencial.

Dichos argumentos reafirman la importancia del uso del suelo en la planificacion de la
ciudad y como punto esencial de la planificacion participativa. Por tanto, para el presente
documento se confirma la importancia de los cambios de usos de suelo, que funcionarian como
el indicador esencial para explicar la participacion del ciudadano, ademas de su eficiente
representacion formal en la planificacion, valorandolo desde el punto de vista de la aplicacion de

un modelo de planificacion participativa.

Participacion y planificacion

En esta logica de definicion de la ciudad, la capacidad de los Comités Ciudadanos de
funcionar como aval sobre las decisiones de la autoridad a nivel de cada colonia, presenta
posibilidades de generar relaciones clientelares entre comités y autoridades, ademas de
relaciones de control sobre las opiniones y quejas ciudadanas que pasan a través de los comités.
Tirado (en Somuano, 2016), argumenta sobre estas practicas, manifestando ademads, la baja
representatividad que tienen los Comités Ciudadanos ante los intereses de la colonia, dada la
poca participacion en las elecciones de sus dirigentes. Hechos que se le suman el cada vez menor

, J . <y I . 2
numero de féormulas registradas para la renovacion de comités en las elecciones”. Por lo que los

* En datos registrados en el IEDF para el afio 2010 se registran un total de 8,849 formulas en 1,815 colonias en las
que se dividia el Distrito Federal; para el 2013 se registraron 7,804 formulas en las 1,793 colonias, y para el 2016, se
registraron 6,506 formulas en las 1,812 colonias en las que se dividia el Distrito Federal. Fuente: i) IEDF (2014).
Caracteristicas Demogrdficas de los Integrantes de las Formulas Participantes en la Eleccion de los Comités



comités son drganos con atribuciones formales’, pero con limitada legitimidad; ademas, este tipo
de practicas clientelares representa que no se desempenan segun lo que dicta la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal, es decir, dada las posibles relaciones de control
sobre las opiniones y quejas ciudadanas, no funcionan como medio eficaz de comunicacion de

necesidades.

Sin embargo, la participacion de estos 6rganos en los procesos de consulta ciudadana de
los PDU y sobre cambios de usos de suelo, sigue siendo crucial como representacion formal de
la defensa de los intereses de los vecinos. Son estas propuestas de cambios de usos de suelo que,
de acuerdo a los efectos que pudieran generar en la calidad de los servicios urbanos, en la
movilidad, efectos en el medio ambiente o la plusvalia del patrimonio, motivarian el interés
ciudadano a la participacion en las consultas, dado que cualquier resultado podria repercutir en el
estado o el valor de sus propiedades. Por ejemplo, podriamos mencionar el cambio a un uso de
suelo para habilitar la construccion de una torre de departamentos con posibles afectaciones en el
suministro de los servicios urbanos como el agua potable, drenaje o electricidad, ademas de
efectos en la movilidad del area, factores que también podrian afectar en el valor comercial de
las viviendas vecinas. Por otro lado, podrian presentarse casos que puedan afectar positivamente
a los vecinos y que también pudieran motivar una participacion positiva, como las propuestas de
usos de suelo para areas verdes o la rehabilitacion de espacios publicos, casos en los que

aumentarian la plusvalia de los inmuebles de los alrededores.

Por otro lado, el Estado esta ubicado al final de la cadena decisional sobre el orden
urbano en las dos fases: de formulacion (definicion de PDU) e implementacion (cambios de usos
de suelo). Por ello, dentro de esta logica, la autoridad, en su representacion del Estado, se
encuentra en una posicion critica y vulnerable a practicas corruptas generadas por intereses

econdmicos sobre el suelo, y por tanto, a la toma de decisiones discrecionales. Practicas que en

Ciudadanos y los Consejos de los Pueblos Comparativo 2010 — 2013, ii) Eleccion de comités ciudadanos y consejos
de los pueblos 2016. Consultado en

http://portal.iedf.org.mx/resultadoscomites2016/ el 14 de julio de 2017 a las 15:40 hrs.

? Articulo 235 de la Ley de Participaciéon Ciudadana del Distrito Federal (2004). Los comités ciudadanos actuaran
como organos de representacion ciudadana para el fomento de la participacion ciudadana atendiendo y canalizando
las necesidades colectivas y los intereses comunitarios en las colonias que integran la demarcacion territorial en el
Distrito Federal.

10



la Ciudad de México son frecuentemente denunciadas en la prensa, por ciudadanos y

organizaciones sociales".

La presencia de este tipo de practicas discrecionales en la implementacion del modelo de
planificacion participativa podria motivar la organizacion ciudadana de manera alterna en la
Ciudad de México. Ejemplo de ello son las organizaciones ciudadanas activas y registradas ante
el IEDF, en las que gran parte de ellas, de forma alternativa a los Comités Ciudadanos, también
representan los intereses de las mismas colonias, las cuales llevan por nombre: “organizacion de
colonos”, “grupo de vecinos”, “residentes”, entre otros (Cuadro 1). Dichas organizaciones
funcionan con base en estatutos y objetivos bien definidos, y ademds de ser reconocidas por la
autoridad y por el IEDF, también tienen la posibilidad de participar en la formulacion de planes y
programas de desarrollo sin embargo, no son los 6rganos designados para representar los
intereses de los vecinos de una colonia en las etapas de formulacion de PDU. El sustento legal
que reconoce estas organizaciones deriva de la desaprobacion e ilegitimidad de los comités por

parte del ciudadano, tomando otras alternativas para manifestarse y comunicarse con la autoridad.

Organizaciones Ciudadanas activas, registradas para el 2016

DELEGACION NOMBRE O RAZON SOCIAL DOMICLIO LEGAL REPRESENTANTE LEGAL
) ) RESIDENTES DE JARDINES DEL PEDREGAL DE SAN MARGARITA MARIA GUADALUPE DEL
ALVARO OBREGON ] . .
ANGEL, ASOCIACION CIVIL REAL ONATE.
) ) ASOCIACION DE COLONOS DE CONDOR 450, MARIA BARBARA SUSANA ARANDA
ALVARO OBREGON ) )
ASOCIACION CIVIL HERNANDEZ
ALVARO OBREGON COLONIA LA ANGOSTURA, ASOCIACION CIVIL RUBEN GOMEZ GUERRERO
ALVARO OBREGON PATRONATO SAN ANGEL, ASOCIACION CIVIL FERNANDO PEREZ CORREA

MARTIN ANTONIO REYES CRUZ,
MIGUEL ANGEL TORRESCANO
RAMIREZ Y MOISES SANCHEZ
SANCHEZ

ASOCIACION DE RESIDENTES DEL PUEBLO DE SANTA
ALVARO OBREGON LUCIA XANTEPEC Y COLONIAS ALEDANAS,
ASOCIACION CIVIL

ALVARO OBREGON CONSEIO VECINAL DE SAN ANGEL, ASOCIACION CIVIL XENIA ALICIA SOTELO SOBERANES
ALVARO OBREGON CALMECAC, ALIANZA CIUDADANA, ASOCIACION CIVIL LUIS ANTONIO TORRES OSORNO
) . ASOCIACION DE RESIDENTES SECOSUR, ASOCIACION
ALVARO OBREGON ALICIA TORRES SAN JUAN

CIVIL
] ] ORGANIZACION DE CIUDADANOS CON UNION Y ] .
ALVARO OBREGON ALFREDO VELAZQUEZ BOLANOS

FUERZA, ASOCIACION CIVIL

* Notas periodisticas recurrentes sobre cambios de usos de suelo portan el argumento: i) Angélica Ferrer (2015).
Cambiara ALDF Uso de Suelo para 47 Obras ;jQuién se beneficiara?. Milenio. 8 de julio de 2015.
http://www.milenio.com/df/uso_suelo_distrito_federal-articulo_41 ley desarrollo_urbano 0 550745132.html i)
Ilich Valdez (2015). Vecinos de las Lomas Rechazan Cambios de Usos de Suelo. Milenio. 16 de junio de
2015.http://www.milenio.com/df/protesta_vecinos_Lomas-vecinos_Lomas ALDF-uso_de suelo-
desarrollo_urbano 0 537546451.html iii) Manu Ureste (2015). Corrupcion inmobiliaria e inseguridad: lo que
encontraran los nuevos delegados en la Miguel Hidalgo y Benito Juarez. Animal Politico. 11 de junio de 2015.
http://www.animalpolitico.com/2015/06/corrupcion-inmobiliaria-e-inseguridad-lo-que-encontraran-los-nuevos-
delegados-en-la-miguel-hidalgo-y-benito-juarez/
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. . . CARLOS ALEJANDRO VELASCO
ALVARO OBREGON COLONOS DE TLACOPAC, ASOCIACION CIVIL

MENDOZA
ORGANIZACION CIUDADANA POR LA DEMOCRACIA, .
AZCAPOTZALCO , - MIGUEL HERNANDEZ ROJAS
ASOCIACION CIVIL
UNION VANGUARDISTA DE AZCAPOTZALCO, N .
AZCAPOTZALCO . - MARCO ANTONIO CASTANEDA GARCIA
ASOCIACION CIVIL
BENITO JUAREZ MOVIMIENTO PRO-VECINO, ASOCIACION CIVIL - CAROLINA ZELLEK OBREGON
. PODER CIUDADANO BENITO JUAREZ, ASOCIACION .
BENITO JUAREZ - NARCISO GALLEGOS GONZALEZ
CIVIL
. RESIDENTES UNIDOS DE SAN PEDRO DE LOS PINOS, MARIA DEL CARMEN PADRON
BENITO JUAREZ . -
ASOCIACION CIVIL ALVARADO
. ASOCIACION DE VECINOS DE LA COLONIA PEDREGAL
COYOACAN . - CLAUDIA ADRIANA EMMA ROCHA CID
DE LA ZORRA, ASOCIACION CIVIL
. FRE PRO SO FRENTE PROGRESISTA SOLIDARIO,
COYOACAN - ROBERTO DE LA ROSA MORALES

ASOCIACION CIVIL

CUADRO 1. Los datos mostrados son s6lo una muestra de algunas Organizaciones Ciudadanas registradas en

algunas delegaciones de la Ciudad de México. FUENTE: Instituto Electoral del Distrito Federal, 2016.

Cabe mencionar que dichos factores no son los unicos, ni los principales que sustentan la
formacion de Organizaciones Ciudadanas, sino que existen organizaciones que se forman a partir
de diversas causas, ya sea por la violacion sistemdtica a la normatividad por parte de la autoridad,
por actos de corrupcion, organizaciones que buscan que les sean reconocidos derechos urbanos,
entre otras. Por otro lado, se encuentran los casos de organizaciones no registradas que se forman
solo para alcanzar objetivos especificos como demandas de servicios publicos de agua, drenaje o
la reparacion de la via publica, etc., y que, al lograr dichos objetivos, desaparecen. Estas ultimas
organizaciones no se consideraran para el presente estudio dado que no forman parte del proceso

de planificacion de la ciudad.

Entonces podria presumirse que si la aplicacion de un modelo de planificacion
participativa fuese de manera eficiente y las actividades del Estado fuesen con el fin de equilibrar
las diferencias en los poderes de influencia de los distintos sectores, evitando practicas
clientelares y de control, la presencia de grupos alternos a los comités ciudadanos que no soélo se
manifiestan por cambios de usos de suelo, sino por servicios publicos e infraestructura, no se
estarian desplegando. Es decir, los grupos alternos a los comités se presentarian en menor
medida si el trabajo de consulta a los Comités Ciudadanos, y su papel formal de representar los
intereses de los vecinos, se estuviesen desarrollando eficientemente. En otras palabras: la
presencia de este tipo de organizaciones podria demostrar anomalias en los procesos de

implementacion del modelo de planificacion participativa.
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En el marco de una planificacion participativa, y dados los argumentos anteriormente
expuestos sobre la importancia de los cambios de usos de suelo como proceso de constante
actualizacion de PDU, la posicién del Estado y los d6rganos de representacion vecinal en la
cadena decisional sobre la definicion de ciudad, se proponen las preguntas: ;Existen anomalias
en la implementacion del modelo de planificacion participativa?, ;por qué se presentan? Estos
cuestionamientos se justifican por el gran numero de intereses involucrados en el
aprovechamiento de las rentas sobre suelo y por las potenciales practicas clientelares y de

corrupcion generadas por dos agentes: el Estado y la sociedad.

En este sentido, se podria argumentar hipotéticamente que, de acuerdo al modelo de
planificacion participativa que propone canales para incentivar la participacion tanto en la
formulacion de Programas de Desarrollo Urbano como en su implementacion, la no participacion
en la fase de formulacion de los Programas de Desarrollo seria una anomalia a lo previsto por el
modelo, generada por la falta de informacion, y por tanto, baja concientizaciéon sobre los
procesos de construccion de ciudad de parte del ciudadano. Hecho que genera la delegacion de la
decision hacia las autoridades y abre la oportunidad para la toma de decisiones a discrecionalidad.
Por otro lado, en la etapa de implementacion, la organizacién social se presentaria como
anomalia en el proceso de cambios de usos de suelo, generada por afectaciones a los intereses

ciudadanos y por posibles decisiones discrecionales.

Sin embargo, dada las diferencias socio-espaciales en la ciudad, se presentarian
diferencias en la manifestacion de estas organizaciones, factor que representaria distintas
necesidades en relacion a las especificidades de cada comunidad. Es decir, podrian reflejar
diferencias en la naturaleza de las necesidades que tendrian los habitantes; por ejemplo, la
poblacion en zonas periféricas podrian estar luchando por servicios e infraestructura basica, y
dichos servicios podrian ser distintos de los de las organizaciones representantes de la poblacion
que vive en la ciudad central con problematicas de inseguridad, trafico, pocas areas verdes, etc.
Si esto es asi, tendriamos una segunda pregunta: ;Las anomalias se presentan de la misma
manera de acuerdo a los estratos socio-economicos? Ante dicha cuestion, podriamos responder,
hipotéticamente, que existen diferencias en coémo se presentan las anomalias durante el proceso
de planificacion participativa en funciéon de las caracteristicas socio-econdmicas. Es decir, se

presentan diferencias en la participacion de las distintas zonas de la ciudad por la naturaleza de
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sus demandas, ademas de diferencias en la organizacion social y las formas de manifestarse,

dado los recursos disponibles de cada zona de la ciudad.

Para lograr comprobar dichos argumentos hipotéticos, y como resultado de un estudio
preliminar, se consideraron dos casos de cambios de usos de suelo ubicados en dreas urbanas con
caracteristicas socioecondmicas contrastantes entre si: las delegaciones Iztapalapa y Miguel
Hidalgo en la Ciudad de México, identificando los principales actores involucrados en los casos
y las particularidades de los cambios de usos de suelo. Llegando asi a una valoracién del modelo
de planificacion participativa. De esta manera, el objetivo general del analisis consiste en evaluar
el nivel de legitimidad de las acciones publicas en la implementacion de una planificacion
participativa, en funcién de la participacion ciudadana. Para ello, se plantearon una serie de
objetivos particulares: 1) Identificar los objetivos que persiguen las organizaciones ciudadanas en
el proceso de planificacion, asi como, la posicion de dichos actores y el papel que desempefian
en el modelo de planificacion participativa; ii) Identificar el involucramiento de la participacion
ciudadana en la Formulacién de Programas de Desarrollo Urbano, a través de las acciones
realizadas por los Comités Ciudadanos que los representan y de las acciones de las
Organizaciones Ciudadanas; iii) Identificar la participacion y las acciones que realizan los
Comités Ciudadanos y de las Organizaciones Sociales en las fases de Implementacién de los

programas de desarrollo, especificamente en los cambios de usos de suelo.

Por su parte, para dar respuesta a la problemadtica planteada, se realizaron diversas
actividades, tanto de investigacion documental como de campo. La revision de literatura
consistio en las teorias en torno a la planificacion practicada comunmente en México como
planificacion sustantiva, herramientas incrementalistas y la planificacion participativa,
obteniendo una base explicativa necesaria para analizar las causalidades de las anomalias de la
participacion. La revision hemerografica tuvo como objetivo identificar los casos mas
representativos de las delegaciones Iztapalapa y Miguel Hidalgo, ademds de identificar los
principales agentes involucrados en los cambios de usos de suelo. La investigacion de campo
consistio en recabar la informacion de los agentes sociales alrededor de la practica participativa
en el proceso de cambio de uso de suelo que se desarrollaba en su colonia y sobre su
participacion en el ultimo proceso de formulacion del PDU, identificando las causalidades

principales que motivaron su participacion en ambas fases.
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Capitulado

Finalmente, la estructura del documento se desarrolla a través de cuatro secciones. En el
capitulo 1 se analizan las diferentes posturas tedricas entorno a la planificacion practicada en
Meéxico y sus caracteristicas principales, haciendo énfasis en la relacion directa que existe entre
las diferentes teorias de planificacion y las teorias politicas. Se identifican las caracteristicas
particulares de las teorias de planificacion sustantiva que se enfoca a una comprension y solucion
de la problematica desde un solo agente, caracteristica que define la mayor debilidad de este
enfoque; la postura incrementalista que se enfoca en un acercamiento paulatino hacia los
objetivos finales de la solucion a las problemadticas, pero teniendo oportunidad de ajustes al paso,
logrando asi una adaptabilidad de los procesos y, por tanto, la viabilidad de las propuestas; y el
enfoque de planificacion participativa con la caracteristica principal de ser incluyente de diversos

agentes para lograr concretar las propuestas.

En el capitulo 2, con base en algunos ejemplos y el andlisis del proceso de toma de
decisiones, se esboza el contexto de la planificacion en México, y particularmente en la Ciudad
de México. Con las particularidades de los marcos legales en la Ciudad de México se logra
identificar una so6lida base para la practica de la planificacion participativa; sin embargo, esta
practica no es la aplicacion pura de este tipo de planificacion. Es decir, de acuerdo al analisis de
los ejemplos, se identifica una planificacion participativa acompafiada de caracteristicas
particulares de planificacion sustantiva e incrementalista. Ademads, se establece la relacion entre
la planificacion y el uso de suelo, presentando los factores econdmicos que lo ubican como uno

de los instrumentos indispensables de la planificacion de México.

El capitulo 3 se enfoca en el estudio de los referentes empiricos para verificar las
hipotesis planteadas. Por un lado, en la delegacion Miguel Hidalgo, se presenta el caso del
cambio de uso habitacional a uno comercial en un predio de dimensiones promedio de la colonia
Polanco. El caso resulta particularmente interesante, ya que es un ejemplo a pequena escala que
ha propiciado una activa reaccion vecinal y de organizaciones ciudadanas de la zona. Esto es que,
al igual que los casos por cambios de densidad para construcciones de departamentos, el cambio
de uso de suelo de comercial a habitacional en pequefia escala, genera también la organizacion
vecinal para manifestarse por el respeto al Programa Parcial de Desarrollo Urbano. En el caso de

la delegacion Iztapalapa, se presenta un cambio de uso por la construccion de un equipamiento
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en un area verde. En este caso un verificentro propuesto por el Gobierno de la Ciudad de México,
el cual genera una reaccion negativa de los vecinos que logran activar los protocolos de consulta

ciudadana para detener la propuesta.

En la ultima seccion se identifican las particularidades de los casos estudiados,
relaciondndolos con los argumentos tedricos, logrando cerrar el andlisis de la planificacion y
proponer un argumento concluyente sobre la practica de la planificacién participativa en la
Ciudad de México. Esto a través de la evaluacion de los Comités Ciudadanos en los procesos de

cambios de usos de suelo.
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CAPITULO 1. PLANIFICACION, PARTICIPACION Y ORGANIZACIONES
SOCIALES

Antes de abordar los casos de estudio, se procede a una revision tedrico-conceptual para
establecer los ejes basicos de la investigacion. Primeramente, se considerara la actividad de la
planificacion, sus sustentos tedricos que dieron origen a la necesidad de practicarla para lograr su
fin Gltimo, que es el de mantener la reproduccion social y la construccion del medio ambiente
construido. Se continuara con la descripcion de diferentes modelos de planificacion, como la
planificacion sustantiva, herramientas incrementalistas y la planificacion participativa; analisis
que pondran en discusion sus fundamentos tedricos, pertinencia y sus limitaciones en la
aplicacion de la realidad mexicana. Por un lado, la Planificacion Comprensiva (sustantiva),
basada en la l6gica de tener una vision completa de la problemadtica para poder proponer posibles
soluciones; la llamada Planificacion Incremental, basada en la toma de decisiones intuitivas, a
través de las cuales, se van logrando objetivos parciales para llegar a objetivos principales.
Seguidamente, se discutird el concepto de Participacion Ciudadana como proceso de
legitimacion de la accion publica y de construccion de ciudadania y, posteriormente, se analizara
el Modelo de Planificacion Participativa, basada en un ejercicio de planificacion plural en la que
el planificador busca un equilibrio entre grupos con diferentes fuerzas de negociacion. A este
respecto, se analizardn las posibilidades y limitaciones de la participacion ciudadana,
interpolando la actividad participativa en el proceso de planificacion de la Ciudad de México, a
través de las consultas de los Programas de Desarrollo Urbano y las consultas para cambios de

usos de suelo (que formalmente se le llama “cambios a programas de desarrollo urbano”).

En la ultima parte se abordard la cuestion de la Organizaciones Sociales, desde su
clasificacion conceptual como una manifestacion de las contradicciones de las ciudades, los
factores que determinan a organizarse, los objetivos que pretenden lograr, asi como su
permanencia en la escena politica. Este andlisis lograra determinar la posicion e insercion de las

organizaciones sociales en el modelo de planificacion participativa.

Esta discusion teodrico-conceptual llevard a clarificar las posibilidades del modelo de
planificacion participativa y las dificultades de su implementacion en el contexto de la Ciudad de
Meéxico, asi como la posicion tedrica de los actores Estado y sociedad (en la figura de los

Comités Ciudadanos), en la préctica cotidiana de la planificacion.
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Teoria de la Planificacion

El concepto “planificacion” podria definirse como: un proceso decisional para lograr un
fin. Ahora bien, dicho concepto, trasladado a un contexto socio-espacial, se traduciria como: un
proceso decisional definido por una vision particular de futuro, en un marco de produccion
econdémica y social. Sin embargo, el espacio se construye socialmente (Lefebvre, 1991), por lo
que es la produccion social dentro del metabolismo econdmico lo que produce una cristalizacion
en el espacio (Coraggio, 1977). Es en esta categoria donde interviene la planificacion, con el

objetivo de dirigir la produccion social hacia un fin en especifico.

En esta formacioén econdmico-social se inscribe el objetivo tltimo de la planificacion, que
bajo la figura del Estado y sin dejar de lado el mantener la reproduccion social, trata de lograr un
equilibro entre las fuerzas econdémicas, de produccion, distribuciéon y consumo. Un equilibrio
determinado directamente de las funciones de la economia que, por un lado, estan basadas en los
supuestos como la Ley de Pareto (las elecciones del consumidor no son afectadas por otros), es
decir, decisiones racionales (maximizacién de beneficios), informacién suficiente disponible
para decidir, y perfecta movilidad de produccién, consumo y trabajo. Y por otro lado, equilibrios
basados en los fallos que estos supuestos pueden generar, como free-riders en el
aprovechamiento de los bienes publicos, externalidades que afectan o benefician a agentes
externos al intercambio comercial, o condiciones del dilema del prisionero que generaria
decisiones sub-Optimas y problemas de distribucion de bienes. Estos ultimos factores sobre los
fallos econdémicos que se pueden reflejar en desequilibrios en la distribucion de rentas o
externalidades no compensadas, ya sea en el medio ambiente o a la sociedad, son fundamento de
la necesidad de la intervencion del Estado en el mercado a través de la planificacion. Esto es, la
planificacion es considerada como recurso de control de sus fallos (Klosterman, 1985), pues
independientemente que la economia esté basada en los supuestos de eficiencia y eficacia que
tiene que lograr el mercado, son dificilmente aplicables a la realidad, por lo que el objetivo de la
intervencion de la planificacion es generar una mejor distribucion de las rentas y una reduccion

de afectaciones por externalidades.

La intervencion del Estado es equilibrar los fallos del mercado y evitar que se sigan
generando; sin embargo, en la actualidad, la posicion del Estado en diversas acciones de

construccion de ciudad ha demostrado el cambio de estas actividades. Por ejemplo, el proyecto
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del Centro de Transferencia Modal (CETRAM) Chapultepec (que en el afio de 2010 iniciaron los
trabajos de gestion del proyecto), en el que el Estado se asocid con capital privado para la
construccion de infraestructura; es un hecho que separa la actividad del Estado como contrapeso
de los fallos del mercado. Es decir, la construccion de infraestructura, a través de una asociacion
publico-privada, evita que el Estado tedricamente vigile la actividad de los privados, asociandose
con ellos en la obtencion de mayores rentas. Proceso que es resultado, entre otras cosas, de una
paulatina reduccion de las actividades del Estado y de una transformacion de los roles en el
proceso de planificacion; esto ultimo puede motivar una influencia de los intereses privados en
las acciones publicas, desvirtuando el caracter decisional de la autoridad. En este caso, la postura
del Estado en practicas publico-privada, ya sea para la rehabilitacién de areas urbanas o para la
administracion de servicios publicos, presenta una nueva relacion, posicionandolo al paralelo de

agentes privados y convirtiéndolo en un competidor mas en el mercado.

No obstante, la accion de la planificacion por parte del Estado no acaba ahi. Richard
Klosterman (1985) menciona que en estas acciones, por regular, los desequilibrios econdémicos
son innatos en la accion cotidiana de la autoridad, por lo que la planificaciéon no puede ser
reducida solo al control del mercado, sino que también tiene que asegurar un adecuado estandar
de vida para todos los miembros de la sociedad (Klosterman, 1985: 10). Sin embargo, en la
légica de acciones para tener condiciones sociales estandar, podrian considerarse solo
actividades para mantener dichas condiciones sociales en niveles minimos necesarios, postura
que no se enfocaria al logro para la mejora condiciones actuales. Es en este sentido que Harvey
(2003) menciona que es facultad del Estado y de sus instituciones mejorar las condiciones
sociales o, al menos, considerando la planificaciéon urbana como parte de los instrumentos del
Estado, deben contribuir a la reproduccion y crecimiento del sistema social. Por tanto, también es
parte de la planificacion generar actividades como programas sociales que lleven a mejorar las
condiciones sociales, acompafiados de mecanismos de redistribucion de la riqueza o de
reduccion de diferencias sociales, con el fin de lograr estindares mas altos de calidad de vida, asi

como la mejora de condiciones politicas y de salud.
Recuento historico

No obstante de haber caracterizado los aspectos principales de la planificacion, es

importante mencionar que éstos surgen de determinados contextos histdricos de los que se va
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enriqueciendo la teoria y los alcances mismos de la planificacion. En este sentido, el control del
mercado es una de las justificaciones de la existencia de la planificacion; sin embargo, Campbell
(2003) menciona que el surgimiento propio de la planificacion es poco claro. Enlista tres
posibles argumentos de su origen: a) como necesidad de lograr una ciudad jardin, una ciudad
bella y como parte de las reformas de salud publica; b) como una vision de la evolucion historica
de la propia planificacion, iniciando en una etapa formativa a finales del siglo XIX en la que aun
no se consideraban como planificadores, una segunda fase de 1910-1945 como una etapa de
institucionalizacioén, profesionalizacion y autoconocimiento, y por ultimo, un periodo de
posguerra de estandarizacidn, crisis y diversificacion de la planificacion; ¢) y como ultima

explicacion, su origen como respuesta para ordenar la ciudad industrial y sus efectos.

Paralelo a una evolucién histérica como la descrita en el inciso b, surgian enfoques de
cémo deberia ser la planificacion. Por un lado, derivado de la teoria procesual que, como su
nombre lo indica, se enfoca principalmente en el proceso mas que en los resultados, surge la
llamada Planificacion Procesual, que fundada en métodos positivistas y se enfoca en la actividad
y en el procedimiento de planificacion. En esta actividad, los planificadores formulan de manera
cientifica el andlisis a las problemadticas dejando en segundo término los resultados (Faludi,
1987). Posterior a este enfoque surge la postura Sustantiva, que como la procesual, parte de una
logica comprensiva; sin embargo, contrapone de forma contestataria la teoria procesual por ser
idealista, indiferente a la localizacion y al tiempo. Propone un método de planificacion
contextual, relacionando las propuestas con objetivos historicos y culturales particulares (Faludi,
1976). Es una vision que relaciona el contexto social y espacial especificos, y que podria
complementar el enfoque especializado en el proceso o procesual. En ambos tipos de
planificacion, procesual y sustantiva, el Estado funciona como un organismo con la vision
general del todo y con la capacidad de generar las respuestas a las problematicas sin el apoyo o la

vision de otros agentes, por lo que se define como un proceso decisional unilateral y tecnocratico.

Por otra parte, la planificacion entendida como proceso decisional se podria relacionar
con modelos de toma de decisiones derivados de la teoria politica. Fainstein y Fainstein (en

Campbell, 2003: 265-287), enlista dichas relaciones en funcion de cuatro tipos de teoria politica.
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* Teoria tecnocratica - planificacion tradicional.

* Teoria democratica - planificacion democratica.
* Teoria social - planificacion equitativa.

* Teoria liberal - incrementalismo.

La teoria tecnocratica se enmarca en un proceso decisional top-down, en el que el
planificador construye soluciones para luego implementarlas; en este sentido, derivando de la
planificacion tradicional, las posturas comprensivas y sustantivas estarian consideradas como
parte de una légica tecnocratica. Contraria a ésta, la teoria democratica propone que todas las
personas son iguales y con los mismos derechos, sin preferencia sobre el interés de algun grupo;
ademads, considera la participacion de la poblaciéon en la construccion de propuestas, como la
formulacion de programas, por ejemplo. Respecto al tema que nos atafie sobre la planificacion
participativa, Fainstein y Fainstein (2003) muestra las caracteristicas de la teoria democratica,
diferenciandola y matizandola de la teoria social, dado que ambas consideran la participacion
como parte esencial de sus estructuras. Sin embargo, en la primera, la participacidon es parte
esencial del proceso de planificacion; y en la segunda, se considera la participacion pero desde
un enfoque de inclusion del ciudadano en el proceso decisional, esto es, como medio para lograr
el objetivo de equidad. De la teoria social deriva la planificacion equitativa, que defiende un
ideal de igualdad, equilibrando la diferencia entre los grupos, por lo que el interés primordial es
el bienestar de la clase mas numerosa (Fainstein y Fainstein, 2003). En este modelo de
planificacion se reconoce implicitamente la diferencia de poderes de negociacion y de intereses
entre los agentes. Por otro lado, la planificacion de abogacia, también con caracteristicas
participativas, es considerada por Fainstein y Fainstein (2003) como parte de la defensa de
intereses de los grupos minoritarios, que en el marco del reconocimiento de diferencia de

poderes entre grupos, se relaciona con la teoria social.

Planificacion Sustantiva
Dentro de los tipos de planificacion a analizar, se retoma la planificacion sustantiva como

proceso decisional tecnocratico, cerrado y unilateral. Para la Ciudad de México, antes
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Departamento del Distrito Federal, podria considerarse como un procedimiento practicado en la
definiciéon de ciudad previo a la Reforma Politica de 1993, dado que, para entonces, no se
consideraba formalmente al ciudadano como agente participe en la gestion urbana (Moctezuma y
Anaya en Eibenschutz, 1997: 75-150). Razén por la cual es pertinente tener esta teoria presente y
contrastarla con los procesos decisionales que se puedan dar de manera tecnocratica y unilateral

en la actualidad.

Respecto a la planificacion sustantiva, como anteriormente se enuncid, se basa en un
modelo de planificacién comprensiva y racional que tiene una estructura decisional tecnocratica
top-down. Sin embargo, Fainstein y Fainstein (en Campbell, 2003: 265-287) engloban este
modelo junto con el procesual en una tipologia de planificacion tradicional en la que el
planificador se enfoca en los objetivos y los medios para llegar a un fin. Esta postura presenta al
planificador con la habilidad y experiencia suficiente, ademds con capacidad de ser imparcial,
con conocimiento sobre lo técnico y sobre el interés publico, para poder generar propuestas lo

suficientemente completas para lograr los objetivos de desarrollo y de reproduccion social.

El fundamento principal de la planificacion sustantiva es el conocimiento de la realidad
como base suficiente para planificar (Faludi, 1976); pero es un conocimiento desde un solo
enfoque, es decir: el Estado considerado como tnico ente decisional capaz de condensar y
procesar toda la informacion de la realidad en un proceso de planificacion. Por lo que, de esta
forma, se produciria un anélisis de la realidad desde un solo punto de vista, generando un sentido
parcial de la realidad, ya que, al no considerar la vision del ciudadano interesado, se excluye un
agente importante en el proceso de planificacion, esto es, se excluye al agente receptor de las
politicas urbanas. Entonces, en este caso, el punto de vista del ciudadano funcionaria como una
vision complementaria a la vision del tecndcrata y como fuente de las posibles soluciones a las
problematicas urbanas. Por otro lado, al no considerar al ciudadano, se excluye el medio por el

cual se podrian producir los cambios de la realidad.

Desde el puno de vista tecnocratico, la toma de decisiones por parte de la autoridad se
podria considerar como una forma de delegacion de decisiones a las figuras de representacion,
que en teoria, personifican las necesidades, preocupaciones e intereses de una comunidad. Pero
ain con dicha delegacion, se podria llegar a simplificaciones inapropiadas de la realidad,

alejadas de sus complejidades. En este sentido, Morin (1995) describe el espacio socio-urbano
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como un ecosistema, un conjunto de conjuntos construido no solamente por los fenémenos
especificamente urbanos, sino también por el conjunto de fendmenos sociales y por el conjunto
de fendmenos bio-geo-climaticos que en €l se situan (Morin E., 1995: 134). Por lo que el espacio
urbano es un lugar de interacciones de fendmenos sociales, bioldgicos, geograficos y climaticos
que genera niveles de hipercomplejidad que dificilmente podrian ser considerados por un solo
agente. Sin embargo, dicha caracteristica de hipercomplejidad, que caracteriza a lo urbano, no lo
excluye de poder ser estudiado, siendo el método el medio por lo cual se puede aprehender lo
complejo. En este sentido, la planificacion es el método para el anélisis de la toma de decisiones

en lo urbano y, por tanto, el medio para acercarse a la complejidad urbana.

Por otro lado, tomar en cuenta la diversidad de agentes y poderes involucrados en las
problematicas urbanas conduciria a una mejor implementacion de los programas y gestion de las
propuestas urbanas. Al respecto, John Creighton hace mencion que, si bien las decisiones
unilaterales son las mas faciles de tomar, suelen ser mas dificiles de implementar, sobre todo
cuando se trata de temas controvertidos (en Somuano, 2016: 413). Por lo que considerar al
ciudadano en las decisiones, mejoraria la préctica cotidiana de gestion por parte de la autoridad,

suavizando con esto las dificultades de coordinacion de actores en el proceso.

Ademas de los distintos intereses entre los agentes, se presentan diferencia de poderes,
generando con esto diferencia en los poderes de influencia sobre las decisiones, caracteristicas
que complejizan las problematicas y hacen cada vez mas dificil llegar a conciliaciones entre los
agentes, es decir, cuanto mayor es el ambito de intervencion de las administraciones publicas y
mas complejos los problemas por resolver, mas dificil resulta articular los intereses usando los
mecanismos convencionales con que la democracia representativa ha ido enriqueciéndose
(Subirats, 1996: 39). Por ello, y dada la complejidad de los problemas por resolver, considerar un
solo agente para la propuesta de solucion a las problemdticas urbanas se hace cada vez mas
inviable. Argumento que se puede mostrar cuando se presentan casos de toma de decisiones
autoritarias y sin consenso de los ciudadanos. Un ejemplo de ello es la propuesta del Nuevo
Aeropuerto de la Ciudad de México en su proyecto de 2001 en los predios del municipio de
Atenco en el Estado de México, el cual, por una baja efectividad en la gestion del proyecto,
gener6 el rechazo rotundo de la poblacion, pues ésta consideraba que no se satisfacian los

intereses de los ejidatarios porque no se ofrecia un precio justo por metro cuadrado de los
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terrenos que se iban a utilizar para su construccion. Esto desatd el descontento y provocod la
suspension temporal y bloqueo momentaneo del proyecto. Sin embargo, ejemplos como éste no
solo representarian una dificultad en la estructura del modelo planificacion sustantiva, que para
la propuesta del nuevo aeropuerto se reflejé en la omision de la opinidn del ciudadano, sino que
también fue reflejo del nivel de capacidad de gestion que tuvo la autoridad para viabilizar la

propuesta.

Es por estas razones que el modelo tecnocratico conlleva distintos puntos en contra, a
saber: 1) La dificultad para que un solo organo pueda condensar informacion de cierta
complejidad y analizarla para poder proponer soluciones completas; ii) Dificultad para poder
visualizar las peculiaridades locales; iii) Dificultad para adaptar las medidas propuestas a los
cambios generados al paso, dada la complejidad y el tiempo que conlleva cada nueva decision.
Por lo tanto, los instrumentos de planificacion resultado de este tipo de métodos podrian

considerarse de vision reducida y de dificil implementacion.

Por otro parte, considerando un hipotético caso sobre la toma de decision de una
problematica urbana o la aplicacion de una politica urbana especifica, desde la logica de
planificacion sustantiva (de manera comprensiva y unilateral) a través de un programa
gubernamental, se podria llegar a propuestas de soluciones que resulten incompletas, ya sea
porque no cubren todos los aspectos causales de la problematica, o porque no logra trascender
temporalmente y no llegan al objetivo deseado. Sin embargo, el programa podria no estar
perdido del todo, dado que la sola implementaciéon puede valorarse como un primer paso para
lograr el objetivo ultimo del programa; ademas, la actividad por hacerlo trascender y producir la
perpetuidad del programa, podria considerar la posibilidad a cambios y actualizaciones, llegando

a formar el camino para su viabilidad.

El proceso anterior, una implementaciéon no exitosa, se podria considerar como un
método de adaptabilidad de la propuesta gubernamental, por lo que, en algin momento, se podria
lograr su viabilidad. No obstante, son propuestas que conllevarian deficiencias seminales propias

de los procesos de planificacion sustantiva, dificiles de superar.
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Incrementalismo

El incrementalismo es un proceso decisional que, de forma gradual, permite la correccion
de errores al paso. Desde el enfoque de Fainstein y Fainstein (en Campbell, 2003), que relaciona
las teorias politicas con las teorias de planificacion, se hace referencia al incrementalismo como
un método derivado de la Teoria Liberal. Esta parte de la concepcion de “ver a los seres humanos
como actores racionales, quienes son los mejores jueces de sus propios intereses privados”
(Fainstein y Fainstein en Campbell, 2003: 281), en el que el interés publico es resultado del
juego de una multiplicidad de intereses privados. Por tanto, esta concepcion pone al Estado en la
logica de dejar que los intereses actuen libremente produciendo intereses en armonia, en lugar de
intereses en conflicto. Es decir, dejar actuar a los agentes a partir de una decision, y a partir de

ello, poder hacer correcciones.

A diferencia de la planificacion sustantiva, este tipo de enfoque parte de la idea de que
existen limitantes en las capacidades humanas intelectuales para comprender una problematica,
logica de la que se basan modelos comprensivos (Lindblom, 1959); por tanto, no es posible
producir una propuesta que logre cubrir lo complejo de las problematicas. Es un enfoque practico
del proceso decisional del Estado, basado en experiencias pasadas para la toma de decisiones
sobre las problematicas, enfocado a cumplir con objetivos parciales para, progresivamente,
lograr los objetivos principales. Es un proceso que, méas que un modelo de planificacion, puede

ser una herramienta en la implementacion de cualquier modelo de planificacion.

El procedimiento se esquematiza de la siguiente manera. Primero, se inicia con la
definiciéon de un objetivo principal y de los procesos que le pueden afectar, sin considerar
acciones que le afecten en menor grado; segundo, se eligen alternativas que puedan lograr los
objetivos y poder compararlas entre si; tercero, se selecciona la alternativa que logra ser mejor
por sus distintas combinaciones de acciones y objetivos; por ultimo, el procedimiento se repite
sucesivamente hasta lograr el objetivo principal (Lindblom, 1959). El modelo es un proceso
repetitivo de toma de decisiones que logra cambios paulatinos, aproximandose sucesivamente a
la solucion del problema. El procedimiento lograria corregir el curso cuando se presenta alguna
dificultad, reduciendo errores ‘“perdurables” que pudieran generarse a través de una

implementacion de politicas de modelos comprensivos. La caracteristica de considerar objetivos

25



parciales, logra responder a problematicas complejas y a resolverlas de manera paulatina en un

proceso correctivo, o en otras palabras: un proceso de constante actualizacion.

Por otro lado, el método incrementalista es una practica progresiva que no considera un
marco teorico de referencia para la propuesta de alternativas, sino que es un modelo que resuelve
al paso las dificultades que se van presentando a través de soluciones de experiencias pasadas. Es
una sucesion de toma de decisiones que pudiera generarse a la ausencia de académicos
especialistas y de un sustento tedrico basado en la intuicion. Argumento que Lindblom (1959)
explica: no hay teoria adecuada para todos los problemas, y cuando la hay, a veces no es
suficiente para predecir sus consecuencias politicas; por tanto, la intuicion y una acumulacion de

experiencias respaldan cada nueva decision.

Sin embargo, atender la problematica de manera incremental, es decir, sdlo desde lo
evidente y resolviendo al paso las dificultades que pudieran generarse, o en otras palabras, la
toma de decisiones enfocada en resolver problemadticas fenoménicas o pseudoconcretas, puede
generar una vision limitada del verdadero origen de las problematicas. Al respecto, Karel Kosik
(1979) explica que el descubrimiento de la esencia de las cosas no se manifiesta directamente;
por ello, el fundamento oculto de las cosas debe ser descubierto mediante una nueva actividad
especial, refiriéndose a la ciencia y la filosofia. Es decir: la solucion a los problemas urbanos
desde un enfoque incremental, podrian generar acercamientos incompletos, ya que solo se enfoca
a los fenémenos y no a su verdadera fuente, basandose en el conocimiento construido
empiricamente y reflejando un limitado analisis critico. Por tanto, con relacién a los argumentos
de Kosik para poder aprehender un fenémeno, se tiene que descomponer y mirarlo desde
distintos puntos de vista, separandolo de su esencia. Esto significaria un proceso intelectual

analitico que llevaria mas tiempo, pero que lograria atender las causalidades del fenémeno.

Por otro lado, la toma de decisiones de la autoridad basada en experiencias pasadas,
deriva en otra caracteristica del método en la que cada decision se adapta al problema y contexto
particular, procedimiento que genera la adaptabilidad a caracteristicas locales, y por tanto, tiene
una mayor eficacia. Ademdas de la solucion de problematicas que surgen al paso, también se
podria generar la construccion de escenarios para la viabilidad de las decisiones gubernamentales,
logrando los objetivos y evitando posibles bloqueos en la implementacion de alguna politica.

Buscando de esta manera viabilidad en las decisiones gubernamentales, por lo que se podria
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evitar que el gobierno sea rebasado por las realidades sociales y se convierta s6lo en un

administrador de problemas.

En la Ciudad de México, la planificacion basada en el enfoque incrementalista se ve
reflejada en los procesos de actualizacion periddica de Programas de Desarrollo Urbano cada tres
afios, y en las posibilidades a cambios de usos de suelo establecidos en el articulo 41 y 42 de la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (LDUDF). Es decir, la actualizacién Programas de
Desarrollo Urbano (PDU) por parte de la autoridad, cuando los contextos sociales y economicos
lo ameritan, seria parte de una revision constante para actualizar y ajustar los PDU para lograr el
fin Gltimo, perpetuar la reproduccion social en el espacio. Y en el otro caso, la posibilidad de
cambios de usos de suelo previamente propuestos, abre la posibilidad de adaptabilidades locales
de los Programas Parciales de Desarrollo Urbano y de una holgura de las propuestas para que

también puedan ser ajustadas a las necesidades particulares.

Ahora bien, considerando la planificacion como proceso de toma de decisiones, se podria
pensar al incrementalismo como tal, dadas sus caracteristicas; ya que el fin ultimo es alcanzar un
objetivo. Sin embargo, dicho proceso no rescata enfoques del contexto social, sino que entran a
consideracion del planificador como parte de la capacidad de adaptabilidad que se produce al
paso. Por lo que, a este respecto, Faistein y Fainstein (2003) considera al incrementalismo sélo
como una estrategia decisional y de solucion de problemas, pero que no genera los mismos
productos como un modelo de planificacion. En otras palabras: el método incrementalista no
tiene una linea rectora que lo dirija como modo de planificacion, ya sea idealista (como la tiene
la planificacion pluralista), o de cumplimiento eficiente de objetivos (como se da en la
planificacion estratégica). Por ello, se podria considerar al incrementalismo como parte de un
modelo de planificacion que optimiza la implementacion y reduce algun tipo de conflicto, pero

no un modelo por separado.

Planificacion Participativa
Por otro lado, se hace referencia a la planificacion participativa, ya que a diferencia de la
sustantiva, considera una diversidad de agentes en la planificacion. Esto es: a diferencia de los

procesos decisionales y de andlisis de planificacion procesual que hacen énfasis en el proceso y
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la comprension de manera unilateral, surge la teoria pluralista, que se orienta a incluir mayor
niamero de agentes en la definicion de las problematicas; es, pues, una teoria que, por tanto,
complementaria el enfoque decisional comprensivo o tecnocrata. En este sentido, uno de los
argumentos por el que nace la planificacion participativa se fundamenta en las deficiencias de la
planificacion basada en una sola institucion sin opinion de ningun otro agente, dedicada
exclusivamente a la tarea de planificaciéon. Como se mencion6 anteriormente, la estrategia de una
planificacion exclusiva podria producir analisis superficiales e incompletos de las propuestas en
forma de planes o PDU, es por esto que se justificarian procesos de planificacion mas plurales

(Davidoff, 2003).

Haciendo referencia a la planificacion participativa, algunos autores definen la
participacion como una colaboracion de personas tanto en la determinacion de objetivos como en
la definicién de los caminos para llegar a ellos (Romero, ef al., 2007: 38). Logica que, trasladada
al ordenamiento urbano, se hace necesaria la diferenciacién de responsabilidades y la funcion de
los distintos agentes, a saber, el Estado y la sociedad. Por su parte, Oliveras, ef al. (2007) hacen
mencion de la participacion ciudadana como proceso de didlogo entre gobierno y sociedad civil,
donde se establecen acuerdos, se comparte informacién y se interactiia para disefar, ejecutar y
evaluar politicas, proyectos y programas (Oliveras, ef al., 2007: 110). Es decir, se establece una
coparticipacion entre Estado-sociedad para la construccion y evaluacion de politicas y programas.
De este ultimo argumento se desprenderia la diferenciacion que hacen Romero et al. (2007)
sobre los niveles de responsabilidad de los agentes en el proceso de toma de decisiones,
presentando cinco diferentes niveles: una participacion sélo informativa; una como consulta; por
delegacion de la capacidad de toma de decisiones (de cualquiera de las dos partes); por co-
gestion (mecanismos de decision conjunta); o por autogestion (decisiones propias). Por tanto, la
participacion es el acuerdo entre Estado-sociedad para la construccién, implementacion y
evaluacion de politicas o programas con un determinado grado de responsabilidad para cada uno

en el proceso de toma de decisiones.

Fainstein y Fainstein (2003) propone una la relacion sobre los tipos de planificacion y las
teorias politicas de toma de decisiones; ademas, hace referencia a la teoria politica democratica y
la teoria politica social, las cuales toman a la participacién como parte de la toma de decisiones.

La teoria democratica refiere a la participacion como parte esencial del proceso de planificacion,
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y la teoria social la considera como parte del concepto de inclusion, reconociendo una variedad
de intereses sociales en conflicto alrededor de una problematica dada. Es en relacion de esta
teoria social que la participacion cobra relevancia, incluyendo diversos agentes en los procesos
de toma de decisiones de la planificacion. Por lo que en funcidn de esta variedad y diferencia de
intereses y poderes de negociacion, se basa la practica del planificador como abogado, que a
favor de las mayorias, vela por el bien y los intereses de la poblacion. De aqui que se considere a

este tipo de planificacion como planificacion de abogacia.

De esta manera, el modelo de planificacién participativa se apoya del concepto de
inclusion que “no so6lo significa permitir a los ciudadanos ser escuchados, sino también
informarles sobre las razones subyacentes de las propuestas de planificacion” (Davidoff, 2003).
Concepto que retoma la planificacion de abogacia, incluyendo a la poblacion en el contenido de
los planes y programas, pero no la considera de manera decisional sino sélo como parte del
proceso, con voz y voto. En este sentido, de acuerdo a la clasificacion de Faistein y Fainstein, la
planificacion de abogacia no delega la decision a la ciudadania, sino solo la hace participe en el
proceso, distribuyendo las diferencias de poderes de los distintos grupos de la poblacion.
Argumento que se ejemplifica en el contexto de la Ciudad de México, en relacion a las
posibilidades que tiene el ciudadano a participar en la toma de decisiones de acuerdo a la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal, que en su articulo 2 considera la participacion
ciudadana como “el derecho de los ciudadanos y habitantes del Distrito Federal a intervenir y
participar, individual o colectivamente, en las decisiones publicas, en la formulacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas, programas y actos de gobierno” (LPCDF, 2004), pero sin derecho a
decidir. Por ello, la participacion ciudadana en el contexto local se considera dentro de una
logica de planificacion de abogacia, esto es: como medio de intervencion del ciudadano en las

decisiones publicas de manera consultiva, pero sin espacio para la toma de decisiones.

En este sentido, la planificacion participativa se aplica a través de la definicion de los
Programas de Desarrollo que resultan de una serie de consultas entre académicos y sociedad civil.
Para la construccion de dichos instrumentos de planificaciéon, Romero, et al. (2007) considera
dos fuentes de datos, mismas que se traducen en dos visiones de una misma realidad. Por un lado,
la de los técnicos que aportan informacion técnica, espacial, econdmica y normativa; y por otro

lado, la de usuario o ciudadano que aporta las necesidades, expectativas y posibilidades. Se
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podria decir, entonces, que el ciudadano como fuente de necesidades locales, puede al mismo
tiempo generar las posibles soluciones a las problematicas, dado que es ¢1 mismo quien las vive
y sobrelleva cotidianamente. No obstante, es importante sefalar que tratar la informacién que
surge del ciudadano de manera directa como una realidad fiel y sin analizarla, produciria un
enfoque que limitaria la vision de las problematicas, pues mostraria solo enfoques fenoménicos
de las problematicas urbanas, resultando, por tanto, en soluciones con la misma ténica. Es por
esto que el papel del especialista planificador es clave para guiar y traducir dichas necesidades,

tratandolas desde sus causalidades.

Entonces, un papel de abogacia que representa al interés publico en un proceso que
traduce sus necesidades y mantiene una relacion activa e interactiva, provee ademds informacion
a sus “clientes”, convirtiéndose en un proceso continuo de iteraciones entre ciudadano y
planificador que actualiza e informa sobre las propuestas. Soluciones sobre los problemas de un
area, planteadas con esta 16gica, ademas de ser influenciadas por las condiciones sociales locales,
también son permeadas por los deseos que la personificacion de planificador comparte. Por ello,
la actividad del planificador resulta en un proceso de representacion de valores e intereses
publicos, pero también, de argumentos del propio planificador, llevados de manera persuasiva a

favor de alguna propuesta.

Por lo tanto, la planificacion plural o participativa es un proyecto de ciudad que se
construye a lo largo de un proceso iterativo de comunicaciéon de necesidades, informacion y
propuestas entre planificador y ciudadano para alcanzar distintos objetivos. En dicha iteracion
podrian ademas estar involucrados agentes de representacion de otros grupos ciudadanos, como
organizaciones civiles (camaras de comercio, organizaciones de trabajadores, etc.) y partidos
politicos, colaboraciones que resultan en propuestas sustantivas de construccion y produccion de
ciudad. Sin olvidar también que en el proceso de toma de decisiones, la autoridad misma es la
que establece y tiene la capacidad de regular las capacidades decisionales de cada uno de los

agentes, limitando los diferentes niveles de participacion en el proceso.

Respecto al tema de toma de decisiones en México, el municipio es el tinico ente juridico
con territorio propio y el Unico responsable de la planificacion de su territorio, por lo que las
reglas particulares sobre los niveles de involucramiento de los agentes en la toma de decisiones,

son reguladas por el municipio. En esta 16gica, Paul Davidoff (2003) pone en cuestionamiento la
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capacidad municipal para tener éxito en el modelo de planificacién; menciona que se necesita del
patrocinio federal que acompafie “el involucramiento de los ciudadanos en el futuro de sus
comunidades”. Sin embargo, en el contexto latinoamericano, y particularmente en el mexicano,
no se da un acompanamiento federal, sino que s6lo se producen acciones para involucrar a los
gobiernos locales en la planificaciéon de su propio territorio. Por tanto, no son acciones que
incentivan a la participacion ciudadana u organizacional en la planificacion territorial
(capacidades limitadas en el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos). Este argumento propuesto por Davidoff, no surge de un contexto mexicano; sin
embargo, si encaja en la debilidad histdrica del aparato municipal en México, que para el caso de
partidos politicos a nivel municipal, la cooptacion politica de grupos ciudadanos ha afectado la
participacion de organizaciones ciudadanas en la formulacion de planes. Por lo que dicha
propuesta de intervencion federal podria ayudar no s6lo como medio de combate para lograr la
renovacion constante de planes, sino como un incentivo a la renovacion local de instituciones,

encaminado a generar mejores planes.

En este sentido, se podrian identificar algunas de las funciones de la federacion en la
planificacion participativa en México, a saber: 1) La correspondencia que tiene que haber en los
planes y programas locales con los planes de desarrollo nacionales; ii) Incentivos presupuestales
en la formulacion de programas de desarrollo urbano para zonas metropolitanas, por ejemplo,
fondos metropolitanos; iii) Programas y campafias a nivel nacional que motiven la participacion
ciudadana, como las propuestas del Instituto Nacional Electoral (INE) para el fomento de
acciones civicas por parte del ciudadano y de organizaciones. Acciones que van en concordancia
con lo que establece el articulo 115 de la Constitucion Politica, que da libertad a cada uno de los
municipios de planificar seglin sus intereses y potencialidades. Al respecto, es un hecho que la
federacion no obliga, sino sdlo recomienda a los municipios a incentivar la participacion, ademas
de limitar las acciones participativas a las necesidades percibidas por cada municipio. Sin
embargo, a pesar de los lineamientos juridicos que la federacion tiene del respeto a la autonomia
municipal en la planificacién, el involucramiento federal en acciones para motivar la

participacion en la planificacion de los municipios, ha sido muy limitado.

En el contexto de la Ciudad de México, la participacion ciudadana en la planificacion y

definicion de Programas de Desarrollo Urbano ha sido con cada vez mayor numero de canales.
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Mecanismos que van desde la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal (LPCDF), que
sienta las bases y define los instrumentos legales para ejercer la participacion ciudadana, ademas
de especificar la organizaciéon de colectivos de representacion ciudadana como los Comités
Ciudadanos y las Organizaciones Ciudadanas; y la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
(LDUDF), que abre espacios a la participacion a través de consultas ciudadanas en las dos fases
de desarrollo urbano: en la formulacion de las propuestas de PDU, y en la implementacion a
través de la modificacion de PDU por medio de cambios de usos de suelo. No obstante, dichos
canales de participacion solo son vias consultivas y no vinculantes, que independientemente de
que se considere la opinion del ciudadano, no tienen caracter decisorio en los procesos, tarea que,

de acuerdo a la teoria de planificacion participativa, le corresponde a la autoridad.

Al respecto, los procesos de cambios de usos de suelo en la fase de implementacién
establecidos por la LDUDF en sus articulos 40 (cambios propuestos por parte de la autoridad) y
articulo 41 (cambios por parte de algiin privado), podrian considerarse como un defecto del
modelo de planificacion participativa, dado que en la fase previa de formulacion del PDU fueron
abiertos los canales a la participacion en los que de manera incluyente se definieron los
diferentes usos de suelo para cada zona. Sin embargo, es importante matizar lo que estos
mecanismos pueden conllevar. Por un lado, los procesos de cambios de usos de suelo permitidos
en el articulo 40 son evidencia de procesos de ajuste a las propuestas como parte de métodos
incrementalistas, que al igual que la actualizacion periddica de los PDU, son cambios necesarios
debido a transformaciones en los contextos sociales y econdmicos que se presentan. Por otro
lado, la opcion a cambios de usos de suelo por parte de algun privado, podria considerarse como
fallo en el proceso de formulaciéon y no como ajuste. Es decir, dado que en la etapa de
formulacion de PDU, a pesar de llevarse a cabo a través de procesos consultivos a los distintos
agentes, no se pudieron prever las necesidades de usos de suelo que se demandan para el futuro,
por lo que se reflejaria en la necesidad de un mecanismo para cambios de usos posteriores a las
consultas. Esta deficiencia en las fases de formulacion podria ser muestra de distintos factores: a)
Presencia de baja participacion ciudadana en las fases de formulacion, ya sea por apatia; o b)
Baja conciencia por parte del ciudadano o poca informacidn para participar en las consultas;
ambas, resultando en la delegacion de la decision a la autoridad. Entonces, a la presencia de una
baja participacion en la fase de formulacion, la autoridad tiene la obligacion de actuar dada su

responsabilidad planificadora, sustituyendo esta deficiencia y construyendo la propuestas. Por
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tanto, aun cuando el ciudadano no participe, el fallo en la etapa de formulacién constituiria
escasa vision en las propuestas de usos de suelo por parte de la autoridad al cubrir la ausencia de

participacion del ciudadano.

A pesar de esto, y dada la realidad de la Ciudad de México que relativamente refleja baja
participacién en los procesos de formulacion de PDU’, la autoridad tiene la responsabilidad de
responder y cubrir la ausencia de la ciudadania que por alguna razén no particip6, siguiendo una
logica de equilibrar las diferencias de poder e intereses de los distintos sectores y abogando por
el interés comun. No obstante, es importante sefialar que dentro de un contexto de planificacion
participativa, la autoridad tiene la responsabilidad de responder paralelamente con programas
informativos que motiven a la participacion de la ciudadania sobre los procesos decisionales. Por
ello, la autoridad se tiene que configurar como agente que motive la participaciéon, como
mediador que sea capaz de equilibrar esas diferencias de poder y de decision entre los distintos
agentes como ciudadanos y académicos; ademads, debe ser capaz de interpretar las necesidades,
expectativas y posibilidades de los ciudadanos. Por ejemplo, en un escenario hipotético en el que
todos participan, se podria presentar la dificultad de conciliaciéon de un sinfin de agentes con
intereses distintos, ya sea dentro del territorio o externos, por lo que se tendrian que definir
prioridades de acuerdo a una base comun, es decir, un proyecto de ciudad que, con base en €I, se
construyan objetivos comunes y se adapten a los cambios de las particularidades de cada

comunidad.

Es por esto que, para una eficiente configuracion del proceso de toma de decisiones en el
marco del modelo de planificacion participativa, Paul Davidoff (2003) propone una posible
organizacion de agentes, incluyendo a las organizaciones sociales, para aportar en las opiniones

en torno a la planificacion:

1. Desde los partidos politicos. Los politicos podrian presentar los ejes de la planificacion

como parte de sus propuestas politicas, es decir, como argumentos para que atraigan

> Para la formulacion del Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2013-2018 se presentd una
participacion de aproximadamente 87 mil participantes (a través de encuestas por internet y papel), ademas de una
asistencia cercana a dos mil personas en tres de los cinco foros tematicos. Publicado en el articulo: Concluye GDF
consulta sobre plan de desarrollo. Mayo 8, 2013. 12:16 hrs. Por Johana Robles. http://www.redpolitica.mx/mancera-
gdf/finaliza-gdf-consulta-sobre-plan-de-desarrollo

Esta participacion se redujo en la edicion del Plan de la Ciudad de México 2016-2030 con un aproximado de 6,380
participantes. Gobierno de la Ciudad de México. (2016). http://plancd.mx/el-plan Consulta: 29 de noviembre de
2016. 18:00 hrs.
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votantes, y de paso, como alimento a las propuestas de planificacion, funcion que
abonaria al proceso de planificacion.

2. Organizaciones. En las que un grupo de ellas podria estar interesado en la preparacion de
planes de desarrollo, y por las que cada una esté representando un interés especial con
una vision basada en opiniones sobre politicas publicas adecuadas.

3. Una serie de organizaciones que podrian ser vistas como un proponente de planes,

organizaciones con protestas ad hoc de sus intereses.

Estas son posibilidades que mejorarian la practica de planificacion con los mecanismos
actuales establecidos en la LDUDF. Acompafado de estas posibilidades de participacion en la
formulacion de PDU, la LPCDF determina la participacion a través de comités ciudadanos,
organismos legitimados de representacion ciudadana que tienen relacion directa con la autoridad

y funcionan como enlace entre la autoridad y el ciudadano.

En suma, dada la complejidad de la realidad urbana y los distintos enfoques con los que
se puede afrontar el proceso de toma de decisiones, ya sea con una teoria tecnocratica a través de
una planificacidon procesual o sustantiva, o a través de una teoria social con una planificacion
participativa, los distintos procesos que se generan en la ciudad pueden ser tratados con alguna
de estas teorias y llegar a un resultado. Sin embargo, la diversidad entre las problematicas
urbanas y sus complejidades podra dar paso convenientemente a la aplicacion de algin modelo
especifico, la adopcion de una mezcla de ellos o el cambio hacia otro modelo. A pasar de la
decision de actuar de acuerdo a un modelo de planificacion, las adaptaciones en los modelos
tendrian que dar paso obligadamente a la resolucion de alguna problematica. Esto se podria
ejemplificar con lo sucedido en la propuesta del proyecto urbano del Corredor Cultural
Chapultepec, donde la autoridad habia decidido la ejecucion de una propuesta desde una postura
tecnocratica, en la que no se consideraba consultar a la ciudadania sobre su construccion. Sin
embargo, después de que el proyecto fue divulgado, surgieron opiniones diversas y la autoridad
decidi6 abrir un proceso de consulta delegando la decision al ciudadano. Este fue un proceso que
se estaba llevando desde una perspectiva de planificacion sustantiva, pero no fue hasta que
surgieron opiniones a favor y en contra, que se retom6 conducir la gestion por medio de una

logica participativa.
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En el entendido de que un proceso de planificacion es una practica esencialmente de toma
de decisiones, es importante considerar que, en una amplia estructura decisional donde
intervienen decisiones de los diferentes sectores (ya sea sobre temas de medio ambiente, de salud,
de infraestructura, entre otros), no se considera un solo método de planificacion, sino que en
funcion de la problematica dada, es el método de planificacion que se adopta. En este sentido, el
articulo 40 de la LDUDF complementa el proceso de planificacion participativa con
herramientas incrementalistas para la configuracion de la toma de decisiones, herramienta que
posibilita la complementariedad entre distintos tipos de planificacion. Es decir, no hay una
practica pura de un método de planificacion de la ciudad sin embargo, se tiende a una practica de

una planificacion de forma participativa.

Esto es, se considerara tomar algiin modelo de planificacion y de toma de decisiones para
la resolucion de alguna problematica urbana especifica, ya sea por la rapidez para llegar a
resultados o por la diversidad de los agentes para llegar a consenso y poder asi viabilizar la
propuesta. Por lo que dependera del planificador (personificado en un representante de la
autoridad) el tomar alguno de los modelos para proceder con la problematica urbana. Hecho que
no reflejaria la imposibilidad de implementar un método puro de planificacion, sino que muestra
la complejidad de las problematicas urbanas para ser abordadas y resueltas por un solo método.
Tampoco es una deficiencia en los actuales posturas teoricas de los métodos de planificacion
sino que éstas, como productos de discursos cientificos, son construcciones basadas en la
realidad que indagan sobre una mejor practica de la planificacion desde sus determinados
enfoques, pero que se encuentran en constantemente reformulacion, proponiendo siempre

mejoras en sus enfoques.
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CAPITULO II. CONTEXTO DE LA POLITICA PARTICIPATIVA EN MEXICO

Planificacion y Participacion

En relacion a la Ciudad de México, la idea de incorporar diversos agentes en los procesos
de definicion de ciudad no es nueva; ya se han venido considerando otro tipo de agentes para la
planificacion de la ciudad en afios anteriores. Por ejemplo, en la década del 80, a raiz del
terremoto del 85, el Movimiento Urbano Popular es reconocido por la sociedad civil, pero para el
momento, ya era una organizacidon con experiencia en la lucha sobre temas de vivienda, abasto,
mujeres, educacion popular, entre otros (Moctezuma y Anaya en Eibenschutz, 1997: 111). La
organizacion no era considerada de manera formal en la gestion urbana del entonces
Departamento del Distrito Federal; sin embargo, habia sido un movimiento que lograba sus
demandas con base en manifestaciones y movilizaciones, influyendo en la toma de decisiones en
torno a la planificacion de manera informal. No fue hasta la Reforma Politica del Distrito Federal
el 24 de Julio de 1994, que se legisla por una incursion ciudadana legitimada en la planificacion,
aprobando el funcionamiento de los Consejos Ciudadanos con capacidad de aprobacion (pero no
de elaboracion) de programas operativos anuales delegacionales, y de la participacion en el
cumplimiento del programa de la delegacion en materia de usos de suelo y el Plan Parcial de
Desarrollo; capacidades ciudadanas limitadas, dado que s6lo se avalaba su participacion de

manera pasiva.

Actualmente, la planificacion desde los marcos legales nacionales como la Ley de
Planeacion (LP) en su articulo 4, establecen un enfoque participativo para el desarrollo nacional,
que ademads de considerar acciones de regulaciéon y promociéon econdémica, en su articulo 3°
menciona el aprovechamiento racional de los recursos naturales, el ordenamiento del territorio y
el desarrollo urbano. A nivel local, la LDUDF en su articulo 2° establece como uno de los
principios generales, el alentar la participacion y concertacion de los sectores publico, social y
privado en las acciones de ordenamiento urbano, asi como acciones de gestion individual de la
ciudadania o a través de organizaciones sociales. De esta manera, se reconoce la participacion
ciudadana individual o colectiva para la gestion del desarrollo urbano, desde la formulacion de

los Programas de Desarrollo como en su implementacion.
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Instrumentos legales sobre planificacion

Leyes como la ley de planificaciéon son muestra que en la actualidad se han presentado
diversos instrumentos juridicos que avalan la planificacién de la Ciudad de México a través de
canales abiertos a la participacion en sus dos fases: en la formulacion y en su implementacion.
Son marcos legales que se acompanan de los alcances de la toma de decisiones que genera la
participacion del ciudadano. A continuacion, se procederd a analizar estos instrumentos legales
relacionados con la planificacion, definiendo los mecanismos participativos y sus posibles
contradicciones normativas, para continuar con una discusion argumentativa sobre las
diferencias de la participacion en funcién de la escala de lo que se consulta y de las

caracteristicas socio-espaciales de la Ciudad de México.

Primeramente, a nivel federal existe una ley que establece las normas basicas e
instrumentos de gestion para ordenar el territorio y los asentamientos humanos en el pais,
presentando como uno de sus ejes principales, la intervencion del ciudadano en el proceso de
planificacion. La Ley General de Asentamientos Humanos Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), decretada en el afio de 2016°, presenta en su capitulo
segundo articulo 4°, diez principios que se sustentan en dirigir la planeacion, regulacion y gestion
de los asentamientos humanos; entre algunos de ellos, destaca equidad e inclusion, derecho a la
propiedad urbana, participacion democratica y transparencia. En este ultimo principio se precisa
“Proteger el derecho de todas las personas a participar en la formulacion, seguimiento y
evaluacion de las politicas, planes y programas que determinan el desarrollo de las ciudades y el
territorio”. Por tanto, se determina que a nivel nacional, la participacion de la ciudadania en la
construccion y produccion de ciudad debe ser parte integrante de la formulacion, seguimiento y

evaluacion de los planes y programas de desarrollo.

Dicho documento establece una concurrencia de la federacion, estados y municipios para
la planeacion, ordenacidon y regulacion de los asentamientos, para que se formulen programas
acordes con sus reglamentos superiores; ademas, define los principios basicos para determinar

las provisiones, reservas, usos de suelo y destinos, y predios que regulan la propiedad en los
centros de poblacion (LGAHOTDU, 2016).

® Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de noviembre de 2016.
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Considerando la informacion como una de las principales herramientas para generar
conciencia sobre los temas de ciudad y poder provocar participacion, se propone “la
transparencia y acceso publico a la informacion” como un medio “para una efectiva participacion
ciudadana en los procesos de planeacion y gestion del territorio”, principios que la teoria de la
planificacion participativa se definen como esenciales (Davidoff, 2003). Sin embargo, la funcion
de ofrecer acceso a la informacioén no garantiza que el ciudadano utilice los instrumentos para
informarse. Ello quiere decir que la ley presenta una obligatoriedad en la divulgacion de la
informacion, dejando a consideracion de cada entidad la forma de hacerlo; ademds de que no da
seguimiento en el proceso para que la informacion entre ciudadano-autoridad sea efectiva. Por
tanto, divulgar informacion sobre los procesos o resultados, s6lo otorga acceso y garantiza la
publicacion de éstos, pero depende del ciudadano que ejerza el derecho a informase, dado que no
existe obligatoriedad para ellos; por tanto, este proceso no es un medio efectivo para generar
conciencia, sino sélo la divulgacion de informacién. Es por esto que uno de los aspectos
principales que se presentan, es la comunicacion efectiva para poder transmitir informacion, y las
actividades de educacion del ciudadano sobre temas de ciudad como medio para generar

conciencia ciudadana.

Entonces, en la fase de formulacion, se presenta la siguiente consideracion: que
independientemente de la presencia de canales de participacion, la ausencia y manejo de
informacion, no generaria conciencia para participar, (factores de origen externo al ciudadano),
provocando, por tanto, deficiencias en la implementacion del modelo de participacion, dado que
es responsabilidad de la autoridad la divulgacion de esa informacion (Cuadro 5). Por otro lado, a
pesar de que la ciudadania tenga al alcance la informacion de los procesos, podria no participar,
delegando las decisiones a la autoridad y en consecuencia, avalando sus acciones. Caracteristica
que mostraria deficiencias en el proceso de concientizacion de la ciudadania, generando la

legitimacion de cualquier accion de la autoridad, actuando en una logica decisional tecnocratica.
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Marcos legales y sus posibles efectos en la participacion.

NORMA ESTABLECE PARA PROCEDIMIENTO EFECTOS ANOMALIAS EN LOS
PROCESOS DE
PLANIFICACION
Ley General de Asentamientos Participar en la formulacion, seguimiento y Generar conciencia y mantener Transparencia y acceso publico a la - Informacién y concientizacion insuficiente no FORMULACION /
Humanos Ordenamiento Territorial y evaluacion de las politicas, planes y programas que informado al ciudadano sobre los informacion. produciria conciencia sobre temas de ciudad. IMPLEMENTACION
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) determinan el desarrollo de las ciudades y el temas y la deliberacion de las Proveer informacion suficiente. - Como efecto del cambio de modelo de FORMULACION /
territorio. consultas. planificacion y de su efectiva implementacion, la IMPLEMENTACION
informacion y transparencia puede motivar al
ciudadano a participar.
Ley de Participaciéon Ciudadana del Intervenir y participar, individual o Interlocucion de necesidades. Representante legitimado. Enlace - Relaciones de control ciudadano. IMPLEMENTACION _

Distrito Federal (LPCDF)

colectivamente, en las decisiones publicas, en la

formulacion, ejecucion y evaluacion de las

entre ciudadano-autoridad a través

de Comités Ciudadanos.

- Clientelismo.

- Baja representatividad de las demandas

Violaciones a la norma

politicas, programas y actos de gobierno. ciudadanas.
Promover la participacion Instrumentos de participacion - Poca credibilidad en la autoridad para poder IMPLEMENTACION
ciudadana. ciudadana, plebiscito, referéndum, poner en practica algin instrumento de
iniciativa popular, entre otros. participacion.
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Promover la participacion ciudadana en la Abrir canales de opinion a los Consultas ciudadanas obligatorias - No participar, delegacion de la decision. FORMULACION
Federal (LDUDF) elaboracion de los planes, asi como las interesados en la formulacion de para cada nuevo programa. - Baja concientizacion sobre la importancia del
obligaciones de la autoridad de atender propuestas Programas de Desarrollo Urbano proceso.
promovidas por interesados. (PDU). - Falta de conocimientos técnicos de parte del
ciudadano (lo abstracto que podrian llegar a ser los
conceptos de ciudad que se consultan), es decir,
baja capacidad decisional ciudadana.
Espacios para la propuesta a Filtro de propuestas ciudadanas y - Ventaja de la participacion privada en la solicitud IMPLEMENTACION _

cambios de PDU.

sector privado por parte de la
autoridad, a través de un comité de

dictaminacion.

de cambios a los PDU para continuar la
produccion inmobiliaria.

- Decisiones discrecionales por parte de la
autoridad.

- Desconfianza en la autoridad para la toma de
decisiones, baja legitimidad.

- Desinterés ciudadano y apatia.

Violaciones a la norma

Sub etaria de Particip Planificacion, diseno y dirigir acciones que Incentivar la participacion Promocion y difusion de programas - Desinterés ciudadano sobre los temas que se IMPLEMENTACION
Ciudadana, Secretaria de Desarrollo vinculen la participacion de los ciudadanos en las ciudadana. sociales. consultan.
Social, CdMx politicas publicas que implementa la SEDESOL de
la Ciudad de México.
FACTORES ESPACIALES_Escala
Programa de Mejoramiento Barrial y Mejoramiento de imagen urbana Incentivar la propuestas de - Previo valoracion de la autoridad. - Diferencias en el interés sobre fendmenos que IMPLEMENTACION

Comunitario / Presupuesto

Participativo

proyectos ciudadanos a nivel barrial

- Financiado por la autoridad.

afectan a su entorno mas inmediato, es decir,
participacion diferencial en funcién del area que

afecte la intervencion.

- Diferencias en el arraigo de la colonia.
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- Diferencias en los intereses sobre la idea de
ciudad que se quiere.
- Diferencias en el grado de interés sobre los temas

de ciudad.

FACTORES ESPACIALES_Localizacién

Caracteristicas Sociodemograficas - Diferencias en los intereses sobre la idea de
ciudad que se quiere.
- Diferencias en los intereses del ciudadano.

- Diferencias en la capacidad de organizacion

social.
FACTORES ATIiPICOS
Publicacion de propuestas y - Organizacion y participacion posterior a la
modificaciones a los programas. publicacion de dictamenes sobre cambios y
Estipulado en la LDUDF propuestas de usos de suelo.
FACTORES DE REPRESENTACION
Delegacion de decisiones a la Modelo planteado en la - Apatia porque el ciudadano no vea reflejada su IMPLEMENTACION /
autoridad sobre temas de ciudad LGAHOTDU. Propuestas en la opinién, dado que la decision final sera tomada por FORMULACION
LDUDF la autoridad.
- Decision tecnocratica porque la autoridad es la IMPLEMENTACION /
representacion de las necesidades ciudadanas. FORMULACION
- No hay una representacion de las necesidades IMPLEMENTACION /
ciudadanas en sus representantes. FORMULACION

CUADRO 5. Fuente: Realizacion propia, basado en la Ley General de Asentamiento Humanos y Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal, Secretaria de Desarrollo Social de la Ciudad de México. Sistema de

Presupuesto Participativo y Programa de Mejoramiento Barrial y Comunitario.
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Por su parte, asi como el articulo 115 de la Constitucion Politica, en el articulo 41 de la
LGAHOTDU se delega la responsabilidad a las entidades para normar los procesos de
elaboracion de planes. Por lo que, en concordancia con este argumento, en la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal (LDUDF) se especifican los medios para la participacion, asi como
los procedimientos y acciones de los agentes involucrados en la planificacion. De acuerdo a esta
ley, en sus articulos 6 y 7 se mencionan las actividades para promover actividades de
participacion ciudadana en la elaboracion de los programas de desarrollo, asi como las
obligaciones de la autoridad de atender propuestas a los PDU, promovidas por interesados ya sea

por parte del sector privado o de ciudadanos independientes’.

Dichas actividades de participacion ciudadana son las consultas ciudadanas, que son de
caracter obligatorio para cada nuevo programa. El procedimiento de consulta de los programas se
establece dentro de un periodo de treinta a sesenta dias (referido en el articulo 8 del Reglamento
de la Ley de Desarrollo Urbano); al término del plazo, la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SEDUVI) elabora un dictamen con las observaciones procedentes y las improcedentes
de dicha consulta. Por tanto, las propuestas ciudadanas pasan por un procedimiento de mediacion
por parte de la autoridad para su aprobacion, dejando a consideracion de la SEDUVI la

aprobacion de cada propuesta.

Entonces, dicho filtro podria traducirse de dos maneras, relegando la consulta como un
mecanismo de simulacion o la verificacion como un procedimiento de manejo y observacion del
ciudadano. Es decir, por un lado, es una ventaja para el proceso democratico, ya que abre la
posibilidad a todos los ciudadanos para opinar, siendo una ventaja para el proceso de
reglamentacion porque pone a consideracion del bien publico las propuestas de posibles
ciudadanos inexpertos. Y por otro lado, abre la posibilidad a modificaciones y decisiones
discrecionales de parte de la autoridad (Cuadro 5). Hecho que muestra un espacio legal para una
valoracion discrecional de lo que se autoriza, y que por tanto, se convierte en un factor que

podria causar desconfianza en la autoridad y desconfianza en el ciudadano para participar.

7 Articulo 6° parrafo VII. Son actividades de la asamblea legislativa del distrito federal “promover y facilitar la
participacion ciudadana en la elaboracion, ejecucion, seguimiento y modificacion de los programas de desarrollo”
(LDUDF, 2015). Art. 7° parrafo III. “Promover con el apoyo de las delegaciones una consulta ciudadana para recibir
evaluar y atender las propuestas que en esta materia les sean presentadas por interesados de los sectores privado y
social” (LDUDF, 2015).
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Por su parte, en la fase de implementacion, a través de la opcion a cambios de usos de
suelo, el articulo 41° de la LDUDF, estipula un periodo de consulta de 15 dias para que los
vecinos ofrezcan sus opiniones a favor o en contra de los cambios, posterior a ese periodo el
proceso de evaluacion de las opiniones continia. Ante esta apertura se podrian encontrar casos
en los que los vecinos no sean participes, ya sea por no enterarse del proceso (falta de
comunicacion), por tener conocimiento de ello pero aceptando implicitamente la propuesta con
la no participaciéon o por tener conocimiento y no participar, dado que no afecta sus intereses
(Cuadro 5). Sin embargo, se podria presentar un caso excepcional, en el que el vecino, afectado
en sus intereses, no esté enterado de la solicitud, factor que podria motivar a una manifestacion

en contra, consecuencia del conocimiento tardio del proceso de consulta.

Es en este proceso de cambios de usos de suelo, donde se han presentado quejas por parte
de los ciudadanos de varias delegaciones de la Ciudad de México, como manifestaciones contra
la aprobaciéon de cambios de usos de suelo en predios que al momento ya estaban en
funcionamiento con el nuevo uso y, que dicho por la LDUDF, son casos sancionables’. Ejemplos
mas comunes mostrados en la prensa local, son los relacionados con decisiones arbitrarias por
parte de la autoridad en la autorizacién de cambios de usos de suelo, proceso que no esta siendo
vigilado por ningun agente externo, dando paso a practicas al margen de la ley. Al respecto surge
un cuestionamiento: ;jqué tan necesario es tener representaciones de ambas partes para cada
proceso de planificacion, vigilando cada una las acciones del opuesto en la definicion de un
PDU? Cuestionamiento que reflejaria una de las salvedades de la participacion ciudadana, es
decir, la presencia de la opinion ciudadana en todos los procesos limita la accion gubernamental
de representacion y demerita la experiencia burocratica (Peters en Somuano, 2016). Dado el
contexto local y las posibilidades de decisiones arbitrarias por parte de la autoridad, se reafirma
la necesidad de un 6rgano de vigilancia ciudadana. Al respecto, en la Ciudad de México existe
un organo ciudadano dedicado a supervisar y vigilar el gasto publico que ejerce la autoridad. La
Contraloria Ciudadana, derivada de la Contraloria General de la Ciudad de México y normada
por la Ley de Participacion Ciudadana, es un organo que muestra funciones paralelas entre

ciudadano y autoridad, donde uno a otro se vigila las actividades, en favor de acciones mas

¥ LDUDF (2015). Articulo reformado el 6 de septiembre de 2013.

’ Vecinos piden a la ALDF rechazar cambios de uso de suelo; alertan de un posible “albazo”. Por Mayela
Sanchez julio 9, 2015 - 12:00 am. http://www.sinembargo.mx/09-07-2015/1407648. Consultado 1 de febrero de
2017. 17:20 hrs.
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transparentes. A reserva de que el 6rgano de Contraloria Ciudadana funcione como los estatutos
lo establecen y de que sus integrantes sean ciudadanos ejemplares e incorruptibles, cabe sefialar
que es una actividad en el que los contralores ciudadanos no reciben remuneracion por su trabajo
de vigilar. No obstante, este doble candado podria significar una contradiccién a lo que el
modelo participativo propone, es decir, contradiccion a la coparticipacion entre autoridad y
ciudadano en la toma de decisiones, pues no hay o existe un voto de confianza en las actividades
que produce el otro. Sin embargo, en el contexto de la Ciudad de México, la inexistencia de este
tipo de organismos de vigilancia podria generar protesta y la organizacion ciudadana a la luz de
violaciones a la ley o decisiones discrecionales. Por tanto, este ejemplo es la muestra de la
adaptacion de la teoria a una realidad determinada, caracteristica que no va en contra de una
teoria o modelo, sino de una adaptabilidad que podria generar una critica y evolucion a la misma

teoria.

En este sentido, el articulo 99 de la LGAHOTDU expone que la representacion de parte
del ciudadano en la formulaciéon de politicas urbanas tiene que ser por medio de observatorios
ciudadanos, 6rganos dedicados al estudio, investigacion, organizacion y difusion de informacion
y conocimiento sobre los problemas socio-espaciales y los nuevos modelos de politicas urbanas
y regionales (LGAHOTDU, 2016). No obstante, hasta el momento dicha representacion
ciudadana no ha tenido una materializacion como agente de vigilancia de la autoridad en materia
de politica urbana, sino s6lo se han organizado comisiones de este tipo para temas de seguridad
publica'®. Respecto a temas urbanos, existe un 6rgano llamado Consejo para el Desarrollo
Urbano Sustentable (CONDUSE), conformado por académicos expertos y encargado de dar
asesoria en materia de desarrollo urbano con estudios, opiniones, consultas, propuestas y analisis.
Dicho 6rgano tiene facultades para dar opiniones o recomendaciones, pero no obliga a que éstas
se cumplan; por lo que estaria cumpliendo con las funciones de un observatorio ciudadano, pero
sin la facultad de obligar a que se acaten sus recomendaciones. Por otro parte, este 6rgano fue el
encargado de producir el ultimo Programa de General de Desarrollo del Distrito Federal, 2013-
2018, el cual de acuerdo a establecido con la LDUDF, respetd el cumplimiento de las etapas de

consulta a través de procesos de consulta ciudadana, talleres, entrevistas con actores clave y

'"El 31 de agosto de 2016 se llevo a cabo la presentaciéon del observatorio ciudadano de la Ciudad de México,
organismo especializado fungir como vigilante de la autoridad en temas de seguridad publica, justicia y legalidad.
http://mexicoevalua.org/2016/09/01/crean-en-la-ciudad-de-mexico-un-observatorio-ciudadano/ Consultado el 18 de
enero de 2017. 18:32 hrs
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mesas de trabajo. Sin embargo, a pesar de que CONDUSE funciona como asesora de la ciudad,
en este proceso se produce una desconexion con la etapa de implementacion de los programas, es
decir, el delegar la formulacion de PDU a un agente externo al Estado podria imposibilitar dar
seguimiento a los planteamientos producidos en la formulacion, y por otro lado, podria dejar a la
autoridad sin la capacidad de adaptar lo propuesto en los PDU a una realidad social en constante
cambio. Ademads, esta instancia, que representa a un agente mas en la planificacion como lo es la
academia, expone opiniones sobre los temas de ciudad que no estan obligadas a que se cumplan,

generando asi una relacion consultiva y no vinculatoria en el proceso de toma de decisiones.

Paralelamente a los observatorios ciudadanos, la autoridad presenta instancias que
incentivan a la participacion sobre la toma de decisiones de politicas publicas. Para el caso, la
Subsecretaria de Participacion Ciudadana dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social de la
Ciudad de México, tiene como objetivo establecer la planificacion, disefio y dirigir acciones que
vinculen la participacion de los ciudadanos''. Dicha instancia confirma las intenciones que tiene
la autoridad en funcién de un modelo participativo, que para este caso, solo se presentan en la

construccion de politicas publicas de caracter social.

A pesar de los mecanismos que incentiven a la participacion, la ciudadania podria no
participar dado factores antes mencionados como desconfianza o apatia, generada por la
ilegitimidad en la autoridad, o desinterés sobre lo que se consulta generado por falta de
conciencia sobre la problematica particular. Sin embargo, también se podria “hipotetizar” sobre
la no participacion aun cuando se tenga la informacioén necesaria sobre alguna problematica
urbana, por lo que no resultaria viable que se consulten todos los temas y se espere el mismo
grado de respuesta, considerando que el ciudadano no es un especialista en todas las
problematicas. En este sentido, es posible que el ciudadano no participe aun cuando esté
informado y sea consciente de la problematica, es decir, una consulta ciudadana dirigida al
ciudadano informado en la que no participe podria generar obstrucciéon en el proceso de la
solucidn a la problemadtica urbana (Peters en Somuano, 2016: 415). No obstante, en el contexto

de la aplicacion de la teoria de la planificacion participativa, en un escenario ideal, el ciudadano

"' Como vision la Subsecretaria de Participacién Ciudadana presenta, “Ser una institucion de gobierno proxima a la
ciudadania, sensible a las necesidades de los diferentes grupos poblacionales, con responsabilidad social y con altos
estandares de calidad en la operacion de los programas sociales que promueven la participacion ciudadana.”
http://www.participacionciudadana.cdmx.gob.mx/?q=node/10. Consultado 25 de nov. de 16. 15:16 hrs.
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estaria al alcance de la informacion necesaria ademas de ser consciente sobre alguna
problematica especifica, por lo que el argumento de la no participacion, seria reflejo de una

deficiencia en la implementacion del modelo.

Por el contrario, se podria presentar ausencia de participacion cuando el ciudadano no
tiene conocimientos suficientes para decidir sobre lo que se consulta. Somuano (2016),
argumenta la posible falta de conocimientos técnicos necesarios por parte del ciudadano para
tomar una decision sobre politica publica, esto es: podria mostrar una baja capacidad decisional
por lo complejo que podrian resultar los temas (Cuadro 5). Caracteristica que podria definirse,
como anteriormente se menciond, una deficiencia en la implementacion del modelo de
planificacion participativa, dada la poca concientizaciéon sobre temas o problematicas de la
ciudad. Al respecto, la concientizacion del ciudadano sobre las problematicas urbanas que le
afectan, es decir, hacer ver al ciudadano los aspectos de interés que le podrian afectar positiva o
negativamente, es un proceso de construccion de ciudadania ya que tiene que ir acompanado de

valores civicos con derechos y obligaciones.

Por otro lado, desde el punto de vista de la responsabilidad de la autoridad, seria facultad
de la autoridad valorar qué temas se ponen a consulta ciudadana o no. Por ejemplo, al no haber
participacion, la autoridad tendria que intervenir ya que, por parte del ciudadano, la decision
pudo haber sido delegada conscientemente o inconscientemente, al no haber tenido el
conocimiento suficiente. Dados estos casos, seria comprensible que dentro del marco de un
modelo participativo, la autoridad defina en qué momento consultar y donde intervenir sin

consultar. Citaré dos ejemplos que clarificaran la idea:

1) Temas de seguridad nacional, cuestiones que atenten la salud de grandes cantidades de
personas, problematicas sobre el abasto de un recurso vital como el agua o sobre abasto
alimentario, son aspectos que no se pondrian someter a valoracion de la ciudadania dado que son
temas criticos para la estabilidad social. Por lo que es responsabilidad del Estado su control y
administracion, regulando y valorando aspectos menores que si podrian quedar a consulta de la
ciudadania. En este caso, el Estado con alto grado de legitimidad, tendria la facultad de decidir

dentro de una logica tecnocratica.

45



i1) En el caso de una problematica urbana como el proyecto urbano del Corredor Cultural
Chapultepec, donde la autoridad propuso el proyecto y abrid espacio para decidir la construccion
o no de la propuesta a través de un proceso participativo, el cual culmind con la no ejecucion del
proyecto y en la obstaculizacion de la solucion a la problematica. Es asi que la participacion, por
falta de conocimientos y concientizacion, o un proceso de consulta mal implementado puede
causar la obstaculizacién de la solucion a la problematica urbana; por tanto, es pertinente
evidenciar cuestionamientos sobre la importancia del modo de implementacion del modelo
participativo en procesos decisionales. Entonces, dentro de las facultades del Estado de poder
habilitar la aplicacion de instrumentos de participacion ciudadana, tendria que ser una via que no
obstaculice la produccion de ciudad y que sirva como facilitador y gestor entre agentes para

conciliar acuerdos, es decir, una adecuada implementacioén que perpetue la produccion de ciudad.

Diferencias en la participacion por escala y por caracteristicas sociodemograficas

Ahora bien, existen caracteristicas particulares que dan cuenta de los matices de la
participacion en la Ciudad de México. Por un lado, los distintos contextos de la ciudad con
diferencias sociodemograficas, que muestran diferentes tipos y niveles de participacion, y por
otro lado, diferencias en los niveles de participacion dada la escala de las consulta, es decir, la
escala de las problemadticas ya sea un megaproyecto urbano o una rehabilitacion de un parque

vecinal, mostrarian diferencias en los niveles de participacion.

En relacion a los aspectos de la escala de lo que se consulta, se presentan los programas
de Mejoramiento Barrial y Comunitario, que se lleva a cabo desde 2007, y de Presupuesto
Participativo, que se implementa en todas las delegaciones de la Ciudad de México; programas
que incentivan la participacion a través del concurso de proyectos ciudadanos a escala barrial. El
Programa de Mejoramiento Barrial tiene como objetivo incentivar propuestas de proyectos para
espacios publicos, mejoramiento de imagen urbana y ayuda para el cultivo de alimentos de zonas
con indice de desarrollo social medio, bajo y muy bajo, o indice de marginalidad medio alto o

alto'?. Por su parte, el Programa de Presupuesto Participativo, tiene como objetivo el

'2 Subsecretaria de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México (2016). Procedimiento del programa
mejoramiento barrial y comunitario.. http://www.participacionciudadana.cdmx.gob.mx/?q=node/63 Consultado 28
de noviembre de 2016. 15:40 hrs
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mejoramiento de la colonia o pueblo originario de todas las delegaciones de la Ciudad de México.
Son programas que generan propuestas de proyectos dirigidos a rubros previamente definidos

por la autoridad.

Para cada programa, los vecinos someten a concurso las propuestas ciudadanas que, por
medio de una votacidon, determinan las necesidades prioritarias del barrio. Son proyectos de
pequeia escala dirigidos y financiados por la autoridad que, ademds antes de ser votadas, son

evaluadas por una comision de la misma autoridad.

Los programas han tenido cada vez mayores indices de participacion, por lo que se
confirma lo mencionado por Callahan en Somunano (2016): el espacio idoneo para los
programas de participacion son las comunidades y luego el municipio, argumento que manifiesta
que el nivel de participacién aumenta cuando las propuestas son de pequena escala. Hecho que se
basa en argumentos como que el ciudadano conoce los problemas locales de su comunidad y es
capaz de aportar soluciones viables y adecuadas a sus propias necesidades (Romero, et al.,
2007); por ello, el ciudadano es mas participe en fendémenos que afectan directamente en el
entorno inmediato. A partir de este argumento, se podria esquematizar un modelo hipotético de
niveles de participacion en funcion de la escala de la problematica. A una escala de barrio se
presenta mayor participacion que en decisiones de una zona, como es el caso de las consultas de
programas parciales y ain mayor que en los procesos de consulta de escala ciudad como

Programas Generales de Desarrollo.

Por tanto, se pueden definir diferencias en la participacion de acuerdo a la escala de lo
que se consulta, sin embargo, también existen factores que diferencian la participacion de
acuerdo a las diferencias socio-espaciales existentes en la ciudad. Factores que, de acuerdo a la
localizacion, pueden determinar el poder de influencia en la toma de decisiones, el grado de

interés sobre los temas de ciudad y el tipo de problematicas que les ocupa.

Las caracteristicas sociodemograficas localizadas en las distintas zonas de la ciudad
mostrarian diferencias en la naturaleza de las demandas. Por ejemplo, zonas de ingresos altos

. , . . 13
localizadas en areas de mayor valor del suelo, es decir, en zonas dentro de la ciudad central ~,

" Clasificacion definida por Luis Unikel, Gustavo Garza y Crescencio Ruiz Chiapetto en, El Desarrollo Urbano en
Mgéxico publicado en el afio de 1976 por El Colegio de México.
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presentarian mayor cobertura de infraestructura y servicios, por lo que las demandas podrian ser
relacionadas a aspectos de inseguridad, trafico, renovacion de espacios publicos, etc.
Comparativamente a las areas de valor del suelo bajos y de menores ingresos, generalmente
localizadas en las periferias de la ciudad, la naturaleza de las demandas podria ir en funcién de

servicios basicos como agua, drenaje, energia eléctrica, etc.

Respecto a la influencia a la toma de decisiones, Callahan (2016) expone que, los
ciudadanos apoyan mas los procesos politicos en la medida que se sientan parte de ellos (en
Somuano, 2016:411); esto es, que en la medida que el ciudadano se sienta incluido en el proceso
decisorio habria mayor participacion. Sin embargo, se podria decir lo contrario, que habria
menor participacion por parte de los ciudadanos que se sientan menos incluidos en el proceso
politico. Factor que explicaria el grado de inclusion en los procesos decisionales de los
ciudadanos de bajos ingresos y bajos niveles educativos. Los cuales historicamente han sido
considerados como capital electoral; por ejemplo, como parte de movilizaciones en campafas y

asambleas politicas a cambio de apoyos econdmicos.

Otro factor que afecta la participacion en funcién del nivel sociodemografico del
ciudadano, es el grado de conocimiento del proceso decisional. Creighton expone que una mayor
participacion fortalece la sociedad civil en la medida que ayuda a generar un publico mejor
educado sobre como funciona el gobierno (Creighton, 2015: 19). No obstante, contrario a esto,
dentro de un contexto de practicas de corrupcion y trafico de influencias, un mayor grado de
conocimiento de los procesos decisionales podria determinar mayor nimero de manifestaciones
en contra de la autoridad acudiendo, en primera instancia, a vias formales de manifestaciéon como
la queja o la solicitud formal. Por el contrario, un menor conocimiento de los procesos de toma
de decisiones podria reflejar una diferencia en la participacion. En otras palabras: al desconocer
las alternativas legales dispuestas por la autoridad para la participacion, los grupos podrian verse
limitados en la capacidad de influir en la toma de decisiones o, por otro lado, el desconocimiento
podria limitar sus alternativas para expresarse, acudiendo a alternativas informales de
manifestacion como movilizaciones o toma de calles. Sin embargo, ante una problematica urbana
que afecte directamente los intereses de los ciudadanos, se esperaria que los grupos de cualquier
caracteristica sociodemografica buscara informarse sobre los procesos decisionales para que,

dentro de los marcos legales, puedan influir.
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Planificacion y usos de suelo

Hasta este punto, se han descrito los factores que pueden influir en la no-participacion
para algunos de los instrumentos legales relacionados con la planificacion urbana; sin embargo,
es importante detenernos en problematizar sobre uno de los instrumentos de planificacion mas
controversiales: el uso de suelo. Se trata de un instrumento de ordenamiento urbano que genera
los efectos espaciales evidentes y que es puesto a consulta previo a su definicion, de acuerdo a
los marcos legales vigentes. Para abordar este tema, se tomara como contexto de analisis el modo
de planificacion en la Ciudad de México, y se mostraran algunas de sus caracteristicas para

después analizar la importancia y relevancia del uso de suelo en el proceso de planificacion.

Ahora bien, en relacion al proceso de planificacion en México, Kunz (2003) menciona
que la planificacion practicada en nuestro pais se ha dado en funcion de aspectos fisicos, como la
zonificacion del uso del suelo, convirtiéndose en el instrumento fundamental en la planificacion.
Tomando en cuenta el sefialamiento que hace Ignacio Kunz, se observa que dicha caracteristica
enfatizada sobre lo fisico, deja de lado aspectos socioecondmicos y politicos, que son los que
deberian complementar las propuestas espaciales, dado que son las causalidades de los efectos
reflejados en el espacio (Aguilar y Olvera, 1991). En este sentido, un enfoque que no integre
aspectos sociales y econdmicos quedaria corto dentro del analisis causal de los fenémenos
sociales en el espacio. Ademas, dado que la préctica planificadora recae en la sola decision sobre
el uso del suelo, deja expuestos a los Programas de Desarrollo Urbano a gran nimero de
intereses y, principalmente, deja expuesto al uso de suelo al juego econdémico y su

aprovechamiento como generador de rentas.

Un enfoque que integre la relacion entre aspectos socioecondmicos y politicos, y su
efecto espacial, se podria relacionar con una mayor produccién de empleos y el mejoramiento de
los salarios, ademas de poder disminuir la inseguridad, puede mejorar el acceso a la vivienda a
personas de menores ingresos, logrando asi, que puedan vivir en zonas mas céntricas y con ello
evitar los largos traslados hacia los espacios de trabajo. Tales aspectos que atacan directamente
las causalidades, podrian lograr una sociedad mas equitativa, reflejando en el espacio, menores

indices de segregacion y menores diferencias socio-espaciales.

En la actividad de definir la direccion de la ciudad, la planificacion se inscribe como un

proceso de toma de decisiones, donde el Estado tiene como responsabilidad dirigir la

49



transformacion social y espacial (Campbell y Fainstein, 2003). En este sentido, la Ley de
Planificacién en su articulo 3°, menciona a la planificacion como la ordenacion racional y
sistematica de acciones que, con base en las atribuciones de regulacion y promocion, el Ejecutivo
Federal ejercera en materia econdmica, social, politica, (entre otras) (...) asi como del
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano para Ia
transformacion del pais (DOF, 2006). Este discurso enuncia la responsabilidad del Estado por la
direccion del desarrollo del pais, por lo que los Planes de Desarrollo funcionan como los
instrumentos por los cuales se implementan los programas espaciales, sociales y econémicos que

dirigen territorios determinados, ya sea un estado, un municipio o una ciudad.

Particularmente en el &mbito de una ciudad, el ambiente y el entorno urbano es donde se
reflejan las ideas de desarrollo que la autoridad propone, por ejemplo, como una ciudad
sustentable, ciudad resiliente y/o ciudad inteligente. En otras palabras, el orden urbano se
entenderia como un reflejo de las ideas de planificacion de la ciudad y como parte de una
estructura social que produce un tipo de estructura social particular en el territorio (Kunz, 2003).
Por tanto, en una ciudad con grandes desigualdades sociales como lo es la Ciudad de México, se
encontraran Ordenes espaciales de areas altamente segregadas que, por el contrario, si se tiene
una sociedad con menor desigualdad, se presentarian distribuciones sociales mas equilibradas. Es
por esto que el orden espacial y las decisiones en torno a €l serian el reflejo del tipo de sociedad

que representa.

Considerando lo anterior, observamos que en el marco de la actividad de planificacion el
orden espacial de la ciudad, definido por el uso de suelo, cobra relevancia. En este sentido, el uso
de suelo como instrumento de ordenamiento espacial es definido en el articulo 3° de la Ley de
Asentamientos Humanos, como los fines particulares que podran dedicarse determinadas zonas o
predios de un centro de poblacion o asentamiento humano (LAHOTDU, 2016). Es decir, son las
actividades que se puedan desarrollar en el predio, y por tanto, lo que lo definird para su uso

futuro. Esta caracteristica se presenta también en el orden especifico para una zona determinada

de la ciudad.

Podemos, pues, concluir que es el entorno urbano en donde se materializan las ideas de
planificacion plasmadas en los Programas de Desarrollo; en estos ltimos, el uso del suelo es el

principal instrumento y con el cual se marca el destino del predio en materia de las actividades
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que se puedan desarrollar en €l. Por ejemplo, el uso comercial permitido para un predio es una
ventaja de la cual el propietario puede obtener provecho para la explotacion de una determinada
actividad econdmica, condicion distinta a un uso de suelo habitacional, donde la utilidad para el
ciudadano comin, que no pretende sacar provecho del mercado inmobiliario, serd meramente
habitar y no obtener provecho econdémico con alguna relacion comercial. Es en este sentido, que
la definicion del uso de suelo es el reflejo de la materializacion de la economia y de las
condiciones sociales (Kunz, 2003) de una ciudad o de una determinada zona; es, pues, el reflejo

de la base econdmica y social de las localidades.

Ahora bien, desde el punto de vista econdmico, la definicion del uso de suelo determina
los efectos econdmicos que tenga sobre él, ya que permite el usufructo del suelo en funcién de un
determinado uso, esto es: el uso del suelo destina la funcion econdémica que se pueda realizar en
¢l, y por tanto, produce una valorizacion del suelo dado los beneficios que se puedan producir de

éste.

La importancia del suelo radica en su uso, pues con ¢l se determina la utilidad del suelo.
En este sentido, Topalov (1979) relaciona la utilidad de la localizacion y el precio, en la que la
utilidad de la localizacion, es la que explica su precio. El uso de suelo define un determinado
aprovechamiento del suelo o una utilidad especifica; no obstante, dicha utilidad también esta
determinada por factores que acompafian al predio, como la infraestructura, el equipamiento y la
conectividad. Son estos factores los que definen una utilidad en funcién de su localizaciéon: en
funcion de ésta se podra aprovechar el suelo y aumentara la utilidad para el interesado; dichos
aspectos se veran reflejados en su precio, y con ello, la utilidad de localizacion estara definiendo
el valor comercial del predio. Asi, ademas del uso de suelo que determina la funcién econdmica
permitida, el potencial del predio dada su localizacion, es una funcién que valoriza el predio,

permitiendo obtener un mayor provecho econémico.

Por otro lado, ademas de las posibles actividades que se puedan realizar dentro del predio
dado su uso de suelo, la valorizacion del suelo también es determinada por la produccion de
bienes para el mercado inmobiliario, es decir, el suelo como medio de produccion del mercado
inmobiliario. Por dicha condicién, aplicada en la produccion de vivienda en predios donde es
modificada la densidad, el propietario multiplica la utilidad del suelo, valorizandolo y

produciendo mayor area habitable, y por tanto, multiplicando sus rentas. En este sentido, un
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proceso de sustitucion de usos, de incorporacion de suelo urbano o de redesarrollo, de alguna
manera involucra operaciones de mercado (Kunz, 2003), tal condicién pone de manifiesto el

valor de cambio que tiene el suelo.

Por otra parte, el interés inmobiliario que se pueda tener sobre el suelo provoca una
mayor demanda que genera alza en los precios, y con ello también un alza en el precio de los
servicios urbanos, sin olvidar el impuesto sobre el suelo. Ademas del incremento del valor del
suelo, se incrementan los precios en los alquileres, lo que puede provocar fendmenos de
gentrificacion, desplazamiento de la poblacion de bajos ingresos y su sustitucion por personas
que tengan capacidad de pago. Asimismo, el cambio de densidades en un predio podria agudizar
las diferencias sociales en el espacio. En otros términos: el aumento en el valor del suelo motiva
fendémenos de segregacion, un aumento de las diferencias sociales existentes y la separacion
espacial de grupos asentados previamente. Estos fendmenos socio-espaciales, provocados por
una definicion particular en el uso de suelo, pueden ir en detrimento de una homogeneidad social,
o lo que es igual: ir en demérito de un desarrollo social, como lo define la teoria de la
planificacion. Por tanto, como antes se menciond, el Estado como agente responsable de la
planificacion, es el responsable no solo de asegurar un adecuado estandar de vida para la
sociedad (Klosterman, 1985: 10), sino que es facultad del Estado y de sus instituciones el
mejorar las condiciones sociales (Harvey, 2003). Por lo que la facultad de la planificacion y del
ordenamiento territorial a través del uso de suelo, se complejiza para el Estado dado todos los

efectos que puede conllevar una decision.

Ademas, el uso de suelo, al ser definido y consultado en las etapas de formulacién de los
planes y Programas de Desarrollo Urbano, atrae un cimulo de intereses sobre si, relacionados a
los beneficios que puedan extraérsele. Asi, la importancia que se tiene sobre el uso de suelo se
deriva del potencial econémico que tiene por si misma la definicion de “usos de suelo”. En este
sentido, Kunz (2003) ha mencionado que la planificacion practicada en nuestro pais se ha dado
en funcioén de aspectos fisicos como el uso del suelo, considerandosele como un instrumento
fundamental en la planificacion, aunque podria no ser el unico. Esta particularidad puede
valorarse dentro de la politica como moneda de cambio entre los distintos agentes involucrados,
en donde estan implicados tomadores de decisiones, ya sea ejerciendo influencia sobre el tipo de

uso que se desee para un predio, para potenciar o dirigir la vocacion de un area de la ciudad, o
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para evitar que un espacio cambie de uso y pueda afectar los beneficios de plusvalia que provoca
a los predios vecinos. Sin embargo, el Estado como 6rgano planificador y autoridad que ejecuta
lo establecido en los programas de desarrollo, es el ente ultimo responsable de la toma de
decision sobre el uso destinado a cada predio; por ello, es un 6rgano que ejerce gran influencia
sobre el espacio en dicho proceso de toma de decisiones. Esta circunstancia termina afectando el
entorno urbano pues, ademas de la utilidad del suelo, provoca también una valorizacion del suelo,
y por tanto, provoca que el Estado tenga una posiciéon de un agente econdmico dentro del
proceso de toma de decisiones. Otro aspecto a evidenciar es que se trata de un 6rgano con
tendencia a caer practicas de corrupcion en el proceso de definicion de los usos de suelo'®,

siendo el ultimo elemento en la cadena del proceso de toma de decisiones.

Hasta el momento, se han presentado tres agentes principales en la relacion econdémica
alrededor del suelo: el Estado, el agente inmobiliario y los ciudadanos. A continuacion,

analizaremos cada uno de ellos.

El Estado, por su parte, es quien actia como un agente econémico y en el que recae la
responsabilidad de la planificacion, por considerarsele ultimo elemento en la toma de decisiones
sobre el suelo. En ese procedimiento de planificacion se han de generar rentas diferenciadas,
producidas a través de la accion cotidiana de trazar en un plano los diferentes usos de suelo. El
Estado, en su deber formal, deberia actuar como defensor del interés publico, buscando
equilibrar las relaciones de mercado y las fuerzas en el proceso de planificacion para garantizar
un orden urbano mas justo y racional. No obstante, como agente econdmico que tiende a caer en
practicas corruptas, también buscaria maximizar la ganancia inmobiliaria ganando un porcentaje

de la renta del suelo.

En el ambito de la sociedad se encuentra el agente inmobiliario, el cual busca lograr
mayor provecho de la localizacion de los predios y los usos de suelo permitidos, buscando
maximizar la renta del suelo. Por ultimo, el tercer agente, la ciudadania, podria actuar de dos
formas en el mercado inmobiliario: como especuladores o agentes fuera del mercado
inmobiliario. Como especuladores, cuando esperan que el precio del predio suba cada vez mas

para lograr en el futuro lograr una mejor renta, o como agentes fuera del mercado inmobiliario

“En la Ciudad de México, son muy frecuentes las denuncias periodisticas, o de vecinos, relacionadas con obras
inmobiliarias que no respetan la normatividad.
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que no venden y quienes podrian estar atados sentimentalmente a su bien o patrimonio, es decir,
agentes que no deciden en funcién de la maximizacion u optimizacion de sus ganancias (Topalov,
1979: 655). Entonces, los mismos ciudadanos podrian estar a favor o en contra en un cambio de

suelo.

La relacion de agentes que giran alrededor del uso de suelo de la ciudad provoca una serie
de intereses a favor y en contra de las propuestas o cambios de usos de suelo; esto es, efectos que
juegan a favor de ciertos agentes, por los beneficios que la decision conlleva, y al mismo tiempo
en contra, por las externalidades negativas que pueda provocar. En esta interaccion siempre
habra afectados; sin embargo, es el Estado el que tendria que jugar un papel de mediador y
agente reductor de efectos adversos, buscando equilibrar las fuerzas a favor del bien comun y
tomando decisiones dirigidas hacia objetivos especificos definidos en los Programas de

Desarrollo.

Se puede ejemplificar un fendmeno que genera externalidades que afectan al ciudadano,
considerando un hecho sucedido a partir del afio 1998 en la zona centro de la Ciudad de México.
Grupo Carso, en conjunto con la Sociedad Centro Histérico de la Ciudad de México, colocaron
titulos inmobiliarios y adquirieron mas de 60 edificios en el centro histérico de la Ciudad de
Meéxico. Esta accion provocaria una revalorizacién del suelo en la zona (Kunz, 2017).
Fendémenos como éste son atipicos, ya que no todas las zonas se intervienen como parte de un
amplio programa de mejora. No obstante, es un hecho que causa externalidades que juegan en
beneficio de los propietarios del suelo, pues se respeta la vocacion inicial de la zona y se
potencia su valor historico, ademas de que actia como agente revitalizador, por decirlo de alguna
manera. Con todo esto, y sin hondar demasiado en este ejemplo, el valor de las propiedades de la
zona se incrementa debido al mejoramiento del entorno. Asimismo, la situacion de un
incremento del valor del suelo produce alza en los precios de los inmuebles, y por tanto,
provocan fendmenos de desplazamiento de poblacion, en el que se sustituye una poblacion por
otra con capacidad de pago. Por otro lado, ha logrado la revitalizaciéon de la zona del centro

historico, con el aumento de visitantes y una reactivacion econémica en sectores como el turismo.

En los casos donde el ciudadano actia como un agente no capitalista, es decir, que no
busca obtener provecho en el mercado inmobiliario, le seria indistinto ser beneficiado por la

valorizacion generada en su patrimonio. La posicion del ciudadano comin que s6lo busca un

54



lugar para habitar no podria considerarse como participante activo en el mercado inmobiliario,
pero obtendria beneficios de los servicios urbanos y la infraestructura de su comunidad, por lo
que su practica cotidiana seria buscar acciones encaminadas a mejorar o evitar que se deprecie su
entorno, factores que beneficiarian su calidad de vida. En relacion a las propuestas o cambios de
usos de suelo, la postura del ciudadano comun seria, por un lado, estimar los cambios que
afecten el abasto de los servicios urbanos, como la energia eléctrica, drenaje y agua potable; y
por otro, atender las decisiones que generen desplazamiento de si mismos como fenémenos de

gentrificacion o segregacion.

Por su parte, Graizbord (2002) advierte, en un contexto de ordenamiento territorial de
areas mas amplias como parcelas, sobre los fendémenos que generan efectos en predios vecinos,
en donde “el uso de suelo que se da a cualquier parcela o lote, no s6lo marca a los que en ella
residen y utilizan para algiin propdsito sino también afecta a aquellos que mantienen una relacion
funcional con los primeros”. Dicho fendmeno también es transferible al contexto urbano, en el
que podrian ser predios de menor tamafo, pero en donde la afectacion se desplaza a una gran
cantidad de vecinos. Por ejemplo, supongamos un caso en una zona urbana en el que sea
propuesto un parque dentro de un 4rea habitacional; los vecinos mds cercanos, que son a los que
mas les impactaria la decision, estarian obteniendo un mayor provecho, pues tendrian un espacio
de contemplaciéon y recreacion muy cerca de su vivienda; aprovecharian las ventajas
medioambientales que un area verde produce y, ademas, generaria plusvalor en su predio. Por el
contrario, si se presentara una propuesta de un uso de suelo industrial en la misma area, los
vecinos acarrearian con los efectos de trafico pesado en la vialidad, de ruido u olores; efectos en
los servicios publicos como el agua o la electricidad, dependiendo el tipo de industria, ademas de

los efectos medioambientales.

Dicho lo anterior, el proceso de toma de decisiones en la definicién o cambio de uso de
suelo genera efectos en los predios que, en funciébn de una relacion econdmica, son
externalidades positivas o negativas, ya sea por sus ventajas o desventajas relacionadas con los
servicios urbanos, infraestructura, servicios medioambientales o en la plusvalia en los predios.
Ademas de que en determinados casos son fuente de fendmenos sociales como segregacion o

gentrificacion.
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No obstante, la trascendencia o relevancia que se ejerce sobre el uso de suelo, al ser uno
de los principales instrumentos de la planificacion, no se traslada hasta el ciudadano comun; no
se puede asegurar que éste cuente con el conocimiento suficiente sobre los efectos que el uso de
suelo puede tener en €l y que le permita ser parte de la toma de decisiones en la definicién de
usos de suelo. El desconocimiento del ciudadano sobre la relevancia del uso de suelo, podria
representar un agente menos en la toma de decision sobre el uso de suelo; por tanto, este hecho
puede no representar un agente econémico que se valore sobre los intereses del suelo. Y es aqui
donde el Estado entra en juego: de acuerdo a la teoria de planificacion, el planificador, en este
caso el Estado, como representante de la poblacion y en su funcion de equilibrador de las fuerzas
de los grupos de la sociedad, tendria la responsabilidad de representar los intereses de la
poblacion y defenderla de la influencia que ejercen las fuerzas del mercado tendientes a sacar el
mayor provecho al suelo y en las que, generalmente, no consideran las afectaciones sociales que

se puedan generar.

Tal y como lo ejemplifica Harvey (2003), en esta definicion de ciudad, esqueméaticamente
se podria definir una relacion ideal Estado-Sociedad en el ejercicio de la planificacion, donde
teoricamente el Estado tiene un papel fundamental de garantizar la producciéon y reproduccion
social en un entorno de mercado que garantice el desarrollo; para esto, el Estado estd equipado
con herramientas necesarias para mantener las condiciones de balance social y de crecimiento.
Harvey agrega, ademas, que también esta el papel de la sociedad en el que si el orden social es
simplemente sobrevivir, se tiene la necesidad de mantener un ambiente favorable para la
reproduccion de los procesos de produccion, distribucidon y consumo, generados por relaciones
sociales. Por tanto, se puede definir que la planificacion, en su responsabilidad de garantizar la
reproduccion social, tiene inscrito el argumento de guiar la toma de decisiones en funciéon del

interés publico.

Sin embargo, en una sociedad de mercado y en el marco del ordenamiento del territorio,
la actividad de regulacion del mercado que tiene el Estado, como se analiz6 previamente, podria
considerarse como una de las actividades principales, dado el grado de influencia que puede
llegar a tener el factor economico en el ordenamiento espacial. Es por esto que la posicion del
Estado es critica, por su funcion de tomador de decisiones frente a las posibles tentaciones

generadas en el intercambio de mercado.
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Participacion.

A pesar de que la autoridad tiene la responsabilidad de la toma de decision en el
ordenamiento urbano, la ciudadania también es participe en el proceso. En el contexto de la
planificacion de la Ciudad de México, la reglamentacion estipula que su participacion sea a
través de Comités Ciudadanos, los cuales son formalmente electos y representan los intereses de
la comunidad'’; por ello, de manera consultiva, el ciudadano puede emitir su opiniéon sobre las
propuestas del desarrollo urbano en las etapas de formulacion e implementacion. Entonces, en lo
formal, autoridades y comités son los actores protagonistas sobre la definicion de ciudad, ya sea
en la fase de formulacion o implementacion de programas de desarrollo urbano. No obstante, se
podria considerar otra figura representante de la sociedad en el proceso participativo del
desarrollo urbano; éstas son las organizaciones sociales que, ademés de complementar algunas
de las acciones sociales que tiene la autoridad (Ley Federal de Fomento a las Actividades
Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil. LFFAROSC, 2004), motivan a la
participacion ciudadana y son el medio o el cauce para que ésta se desarrolle entre los

ciudadanos (IEDF, 2016).

En este sentido, la autoridad presenta la posibilidad de organizacion por medio de la Ley
Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil
(LFFAROSC), la cual incentiva la formacién de organizaciones sociales para complementar las
actividades gubernamentales'®. Otro mecanismo que incentiva la participacion por medio de la
organizacion social, es la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal (LPCDF) que, a
través de los comités ciudadanos, funcionan como medio de comunicaciéon permanente en una
estrecha relacion entre ciudadano y autoridad. La LPCDF funciona también como un medio para
la distribucién de beneficios de politicas sociales (articulo 93 de la LPCDF), pues éstos son

organos representativos a nivel de colonia que han sido elegidos democraticamente por medio

' Respecto al tipo de representacion el articulo 91 de la Ley de Participacion Ciudadana (LPCDF) menciona que el
Comité Ciudadano es el 6rgano de representacion ciudadana de la colonia. Por otro lado, el articulo 93 presenta las
atribuciones de los comités ciudadanos, en las que destaca: 1. Representar los intereses colectivos de los habitantes
de la colonia, asi como conocer, integrar, analizar y promover las soluciones a las demandas o propuestas de los
vecinos de su colonia; III. Elaborar, y proponer programas y proyectos de desarrollo comunitario en su ambito
territorial; IV. Coadyuvar en la ejecucion de los programas de desarrollo en los términos establecidos en la
legislacion correspondiente; VIII. Conocer, evaluar y emitir opiniéon sobre los programas y servicios publicos
prestados por la Administracion Publica del Distrito Federal.

' Estas actividades pueden ser: apoyo a las actividades civicas enfocadas a promover la participacion ciudadana en
asuntos de interés publico, asistencia juridica, apoyo para el desarrollo de los pueblos y comunidades indigenas,
promocion de la equidad de género, entre otras.
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del voto de los vecinos de la colonia (articulo 106 de la LPCDF). Asi, ambos instrumentos (la
LFFAROSC y la LPCDF) muestran una posibilidad de participacion a través de la organizacion
social legitimada, practica en la cual el ciudadano puede influir en el proceso de toma de

decisiones.

En la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal (LPCDF) de 1998'"y su
reforma del 2004, el gobierno de la Ciudad de México presenta el canal regulatorio por el cual
los “ciudadanos pueden organizarse y tener relacion con otras organizaciones ciudadanas o con
organos del gobierno (LPCDF, 2004)”. En su articulo 2° de la edicion de 2004, da facultades a
las organizaciones ciudadanas para ejercer el derecho “a intervenir y participar, individual o
colectivamente, en las decisiones publicas, en la formulacion, ejecucion y evaluacion de las

politicas, programas y actos de gobierno” (LPCDF, 2004).

No obstante, estas vias de participacion también han generado dificultades, pues la
capacidad de los comités ciudadanos de funcionar como aval sobre las decisiones de la autoridad
a nivel de cada colonia, ha posibilitado relaciones clientelares entre comités y autoridades, lo que
podria generar relaciones de control sobre las opiniones y quejas ciudadanas que pasan a través
de los comités. Sobre esto, Tirado (en Somuano, 2016) evidencia estas practicas al manifestar la
baja representatividad que tienen los comités ante los intereses de la colonia, debido a la poca
participacion que se presenta en las elecciones de sus dirigentes. Con esto se puede decir que son
6rganos con atribuciones'® pero con limitada legitimidad; ademas, no se desempefian segin lo
dictado por la ley de participacion ciudadana del Distrito Federal, es decir, no logran funcionar

como un medio eficaz de comunicacion de necesidades.

Hasta el momento se han ejemplificado dos factores principales que pueden dar paso a
practicas discrecionales en el proceso de toma de decisiones de la planificacion participativa: por
un lado, la posicion que ocupa la autoridad en la cadena de toma de decision sobre el
ordenamiento urbano en las fases de formulacion de PDU y de implementacion, en el que puede
actuar como un agente econdémico en el mercado del suelo al buscar lograr un porcentaje sobre la

renta del suelo, dando pie a posibles practicas corruptas; por otro lado, la relacion clientelar entre

' Ley promulgada en el afio de 1998 por el gobierno de Cuauhtémoc Cérdenas Solérzano.

'® Articulo 235 de la Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal (2004). actuarin como 6rganos de
representacion ciudadana para el fomento de la participacion ciudadana atendiendo y canalizando as necesidades
colectivas y los intereses comunitarios en las colonias que integran la demarcacion territorial en el Distrito Federal.
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los Comités Ciudadanos y autoridad, ademdas de la baja representatividad de los ciudadanos
debido a la poca participacion en las elecciones de sus dirigentes. Estas son, pues, practicas
discrecionales en la implementacion del modelo de planificacion participativa que podrian
motivar la organizacion ciudadania de manera alterna en la Ciudad de México. Ejemplo de ello
son las organizaciones ciudadanas activas y registradas ante el Instituto Electoral del Distrito
Federal (IEDF), en las que gran parte de ellas, de forma alternativa, también representan los
intereses de las mismas colonias y que llevan por nombre “organizacion de colonos”, “grupo de
vecinos”, “residentes”, etc. Este tipo de organizaciones funcionan con base en estatutos y
objetivos bien definidos; ademas, son reconocidas por la autoridad a través del IEDF y con la
posibilidad de participacion en la formulacion de planes y programas de desarrollo. El sustento
legal que reconoce estas organizaciones, deriva en la desaprobacion e ilegitimidad de los comités
por parte del ciudadano, promoviendo otras alternativas para manifestarse y comunicarse con la

autoridad.
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CAPITULO IIL.- REFERENTES EMPIRICOS DE LA EVALUACION DEL MODELO
PARTICIPATIVO, IZTAPALAPA Y MIGUEL HIDALGO

A continuacion, se describirdn los casos de estudio explorados y los seleccionados para
cada delegacion. El caso que se considerd como referente empirico de la delegacion Iztapalapa
resultd de una seleccion de tres casos explorados'”; un cambio de uso de suelo resulté ser el caso
en el que se involucran comités ciudadanos de cuatro colonias y una organizaciéon ciudadana.
Respecto a la delegacion Miguel Hidalgo, el caso o referente seleccionado para esta delegacion™,
es un proceso que se ha desarrollado al paso de la presente investigacion, y que corresponde a un
cambio de uso de suelo en la colonia Polanco. Hecho en el que, a pesar de las dificultades para la

recoleccion de datos, se ha logrado obtener el material necesario para la investigacion.

Ambos casos suceden al margen de lo que se establece en los Programas Parciales de
Desarrollo Urbano (PPDU), y han motivado a manifestaciones por parte de comités y

organizaciones ciudadanas.

Por un lado, previo a hondar en los casos de estudio, se especificaran algunos derechos y
obligaciones que tienen los Comités Ciudadanos de acuerdo a la Ley de Participacion Ciudadana

del Distrito Federal, aspectos a los que se hara referencia para poder compararlos con los hechos

" Del analisis exploratorio se analizaron tres casos de los cuales se seleccion6 el caso de estudio. Uno de los
procesos no fue un cambio de uso de suelo sino una renovacion de un espacio publico, sin embargo, no se considerd
como caso de estudio dado el proceso de gestion que se siguid. Es un espacio publico ubicado en el centro de la
delegacion Iztapalapa que, como parte de un plan maestro de intervencion mas amplio, su gestion ha sido a través de
instrumentos participativos, y en el que a pesar de ello, ha habido vecinos en desacuerdo y organizaciones
ciudadanas no consultadas. El segundo caso que no fue considerado, a pesar de que por sus caracteristicas logra ser
pertinente para la investigacion, fue el proceso de una invasion a predios catalogados como reserva ecologica; sin
embargo, contenia factores en contra, como la accesibilidad a los datos y caracteristicas que requerian mayor tiempo

que el disponible para la investigacion, factores que no hicieron posible considerarlo.

* De los dos casos explorados, uno de ellos no se considerd para el proposito de este anélisis. Fue un caso que no
implic6 un cambio de uso de suelo, sino que fue una intervencion a un predio privado que estaba permitida dentro de
los lineamientos que establece el Programa Delegacional de Desarrollo Urbano (PDDU). Sin embargo, se contempld
como parte del estudio exploratorio ya que hubo manifestacion de algunos vecinos por el tipo de construccion que se
iba a desarrollar en el predio, es decir, a pesar de que el uso de suelo era permitido, hubo manifestaciéon porque

afectaba los intereses de los vecinos.
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que se han llevado a la préctica en cada caso seleccionado. Por otro lado, es importante
considerar el proceso de seleccion de los Comités Ciudadanos, el cual, de acuerdo al articulo 106
de la LPCDF, establece que la seleccion de los comités sera a través de una eleccion democratica
(a través del voto universal) de alguna las formulas registradas. De acuerdo al articulo 112, el
comité que represente a la colonia resultard de una combinacién de los siguientes factores: cada
formula es integrada por cinco ciudadanos, presidente, secretario y tres vocales. La formula que
obtenga el mayor nimero de votos, logrard que todos formen parte del Comité Ciudadano. La
formula que resulte en segundo lugar, cedera dos de sus integrantes al comité ciudadano
(presidente y secretario). Y las formulas que resulten en tercer y cuarto lugar cederan un
integrante cada uno. Por tanto, el Comité Ciudadano que represente a cada colonia, estard
conformado por 9 integrantes, cinco de la formula ganadora, dos de la que resultd en segundo
lugar y dos de tercero y cuarto lugar; por lo que formalmente se podria considerar que la

representacion vecinal a través de los Comités Ciudadanos, es democraticamente representativa.

De acuerdo con el articulo 93 de la LPCDF, los Comités Ciudadanos tienen como

funciones principales:

I. Representar los intereses colectivos de los habitantes de la colonia, asi como conocer,
integrar, analizar y promover las soluciones a las demandas o propuestas de los vecinos

de su colonia.

III. Elaborar y proponer programas y proyectos de desarrollo comunitario en su ambito

territorial.
IV. Coadyuvar en la ejecucion de los programas de desarrollo.

V. Participar en la elaboracion de diagndsticos y propuestas de desarrollo integral para la
colonia, mismos que deberdn ser aprobados por la asamblea ciudadana y podran ser
tomados en cuenta en términos de los articulos 83 y 84 de la presente Ley, para la
elaboracion del presupuesto para la demarcacion territorial y para el Programa de
Desarrollo del Gobierno del Distrito Federal. Nota: Los articulos 83 y 84 son referidos al
Programa de Presupuesto Participativo, por lo que los diagnosticos elaborados podran

ser considerados como proyectos a través del Programa de Presupuesto Participativo.
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VIII. Conocer, evaluar y emitir opinion sobre los programas y servicios publicos.

VII. Supervisar el desarrollo, ejecucion de obras, servicios o actividades acordadas por la

asamblea ciudadana para la colonia.

XIV. Emitir opinioén y supervisar los programas de las Coordinaciones Territoriales de

Seguridad Publica y Procuracion de Justicia.

XVI. Recibir informacion por parte de las autoridades de la Administracion Publica del
Distrito Federal en términos de las leyes aplicables, asi como los espacios fisicos

necesarios para realizar sus reuniones de trabajo.

Por su parte, las Organizaciones Ciudadanas, son organos que de acuerdo con las

funciones que dicta el Instituto Electoral:

“...buscan estimular la participacion ciudadana en la vida publica, actuando como
cauce, mecanismo o instrumento de dicha participacion, o bien implantando y
desarrollando dichos mecanismos, siendo promotores también del desarrollo de
actuaciones de cardcter civico o social dirigidas a mejorar la calidad de vida de la

ciudadania y a fortalecer su cultura ciudadana (IEDF, 2017)”.

Como Organos de representacion ciudadana, de acuerdo con el articulo 77 de la LDCDF,
se les reconoce a todas aquellas personas morales sin fines de lucro que cumplan con los

siguientes requisitos:

* Estar vinculado a los intereses de una de las colonias de la Ciudad de México.

* Que en alguno de sus estatutos tenga reconocidas algunas de las actividades como:
estimular la participacion ciudadana, representar y defender los intereses de sus
miembros y de la ciudadania en general, o desarrollar actuaciones dirigidas a mejorar

la calidad de vida de la ciudadania.

Ademas, la Ley de Participacion Ciudadana expone los derechos que tienen las
Organizaciones Ciudadanas, dejando ver la responsabilidad de este tipo de colectivos en los
procesos de planificacion. De acuerdo con el articulo 78 de la LPCDF, algunos de los derechos

mas importantes son:
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II. Participar activamente en los instrumentos de participacion ciudadana a que se refiere

la presente Ley.

V. Recibir informacion por parte de los 6rganos de gobierno del Distrito Federal sobre el
ejercicio de sus funciones; asi como sobre los planes, programas, proyectos y acciones de

gobierno en términos en la presente Ley y demas ordenamientos aplicables.
VI. Opinar respecto a los planes, programas, proyectos y acciones de gobierno.

VII. Presentar propuestas para las decisiones, planes, politicas, programas y acciones de
los organos de gobierno en términos de lo establecido en la presente Ley y demads

ordenamientos legales aplicables.

IX. Participar, a invitacion y en coordinacion con el Instituto Electoral, en los programas

., . .y ; sy ~ ’ 21
de educacion, capacitacion, asesoria y evaluacion que senala el articulo 16 de esta Ley” .

De acuerdo con lo que dicta la Ley de Participacion Ciudadana, las Organizaciones
Ciudadanas son organos de representacion a través de los cuales los ciudadanos pueden ejercer
su derecho a participar, ademas de ser colectivos les estimulan a hacerlo. Por otro lado, los
Comités Ciudadanos son 6rganos de representacion de los intereses de los habitantes de las
colonias que tienen la funcion obligada de promover la participacion ciudadana (articulo 103 de
la LPCDF), es decir, no s6lo representar a los ciudadanos, supervisar y emitir opiniones sobre los

planes y programas de desarrollo urbano, sino de motivar a los vecinos de su colonia a participar.

Por tanto, en las etapas de formulacion de PDU, deben ser notificados, por un lado, los
Comités Ciudadanos facultados para elaborar diagnosticos, construir o proponer programas o
colaborar en su realizacion, asi como en emitir opiniones sobre los programas ya desarrollados; y
por otro lado, las Organizaciones Ciudadanas, que estan facultadas de estar informadas sobre los
programas, asi como emitir opiniones sobre ellos pero no de elaborar diagnosticos ni elaborar
programas. Ademas de la fase de formulacion, en la etapa de implementacion, como lo son las

solicitudes de cambio de uso de suelo para construcciones que no son de bajo impacto (o

! De acuerdo con el articulo 16 de la LPCDF, anualmente se realizaran evaluaciones de desempefio a los Comités
Ciudadanos, los cuales, el Instituto Electoral del Distrito Federal invitara a participar a instituciones de educacion
superior y Organizaciones Ciudadanas que considere pertinentes, a las areas de participacion ciudadana de las
Delegaciones del Gobierno del Distrito Federal.
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formalmente llamadas solicitudes de modificacién de los Programas de Desarrollo Urbano), el
articulo 41 de la LDUDF menciona que los Comités Ciudadanos tienen voz y voto en la
aprobacion de esos cambios de usos de suelo. En dicho procedimiento, el Comité Ciudadano
tiene un representante que forma parte del Comité Técnico de Modificaciones a los Programas de
Desarrollo Urbano™, el cual autoriza las solicitudes de modificaciéon de programa de desarrollo
urbano. Ademds, menciona también que el ciudadano individual tiene derecho a emitir su
opinion sobre las solicitudes a modificacion de los programas. Este es un proceso en el que la
solicitud de cambio de uso de suelo es publicada en el predio por medio de una manta
informativa; después, se abre un espacio de 15 dias para que los vecinos emitan su opinién sobre
la modificacion al PDU. Esta opinion se emite de manera personal en las oficinas de la Secretaria

de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI).

Ambos procesos, aunque formalmente son abiertos a la opinion del ciudadano, la ultima
decision sobre la autorizacion de la propuestas o cambios a los PDU, son por parte de la
autoridad, ya sea de parte de la SEDUVI, la Asamblea Legislativa o el mismo Jefe de Gobierno
(articulo 40 y 41 de la LDUDF).

2 Comité formado por representantes de la autoridad como representantes de la SEDUVI, Secretaria de desarrollo
econdémico, de medio ambiente, transporte y vialidad, proteccion civil, cultura, comision de aguas de la Ciudad de
México, un representante de la delegacion correspondiente y secretaria de gobierno. Por parte de la representacion
ciudadana, el coordinador de desarrollo urbano y medio ambiente, miembro del comité ciudadano correspondiente
(articulo 41 de la LDUDF).
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DELEGACION IZTAPALAPA

De acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda 2010, la delegacion Iztapalapa
comprende una poblacién de 1°815,786 habitantes, siendo la de mayor nimero de habitantes de
las 16 delegaciones de la Ciudad de México; esto representa un 20.51% de la poblacion total de
la Ciudad de México (INEGI, 2010). Por otro lado, la delegacion ha tenido un nivel educativo
promedio de 8.8 para el afo 2000, 9.3 para el afio 2005 y de 9.61 para el afio de 2010 (INEGI,
2010).

Respecto a la estructura territorial, la delegacion cuenta con 230 colonias registradas
hasta 2004 (GODF, 2008) y 289 6rganos de representantes ciudadanos entre comités ciudadanos
y consejos de pueblos registrados en el IEDF (IEDF, 2016). Cabe sefialar que, de acuerdo con el
articulo 91 de la LPCDF, existe un comité por cada colonia; sin embargo, la diferencia entre el
nimero de comités y numero de colonias en la delegacion, significa que hay casos en los que
dadas las extensas areas territoriales de las colonias o sus altas densidades, se conforman mas de
un comité ciudadano por colonia®. Esto significa que en la delegacion existen 289 coordinadores
de comités ciudadanos con sus respectivos secretarios y sus 8 integrantes, por tanto, son grupos
que, de acuerdo con la LPCDF, funcionan como enlace constante entre la autoridad y los vecinos.
Respecto a las organizaciones ciudadanas, la delegacion cuenta con 37 organizaciones
ciudadanas registradas hasta el mes de marzo de 2016, de las cuales se pueden clasificar 12 como

las que tratan temas relacionados a problematicas urbanas (Ver anexo A).

De acuerdo con el proceso metodologico que se siguid para la seleccion de los casos de
estudio, se procedi6 con un estudio exploratorio en el cual se consideraron tres casos ocurridos
en la delegacion. De los tres casos, se analizaron sus caracteristicas y procesos de toma de
decisiones sobre el ordenamiento urbano para determinar su pertinencia y elegir uno como
referente empirico para evaluar las hipotesis planteadas, es decir, evaluar el modelo de
planificacion participativa a través de las practicas de los Comités Ciudadanos en los procesos de

cambios de usos de suelo.

2 Tal es el caso de las colonias, Unidad Habitacional Vicente Guerrero que se divide en 7 comités ciudadanos, uno
por cada supermanzana; Ejército Constitucionalista dividida en 3 supermanzanas o como la colonia Constitucion de
1917, divida en dos secciones.
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Construccion de Verificentro (2014-2015)
La propuesta de instalar un verificentro en el bajo puente de los cruces de Av. Circuito
Interior y Av. Andrés Molina Enriquez, surge por parte del Gobierno de la Ciudad de México, en

un area donde limitan las colonias Unidad Modelo, Sinatel, Ampliacion Sinatel y Cacama.

Usos de suelo. Predio de Verificentro, Delegacion Iztapalapa.

FUENTE: Programa Delegacional de Desarrollo Urbano, 2008.

Se trata de la intervencion de un area libre, que de acuerdo al Programa Delegacional de
Desarrollo Urbano 2008, estd definido como Espacio Abierto (EA). La propuesta es la
instalacion de un equipamiento. Y segin al Reglamento de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, se trata de una edificacion de impacto mayor que genera un cambio en el Programa
Delegacional de Desarrollo Urbano. Es un cambio de uso que de acuerdo con el articulo 40 de la
LDUDF, referente a cambios promovidos por algiin representante de la autoridad, no requiere de
un procedimiento de consulta ciudadana sino solo de informar al Comité Ciudadano (LDUDF,

2010) (Ver anexo C). Para este caso, la propuesta no fue informada a los Comités, pero fue
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conocida por los vecinos del area a raiz de la evidencia de la construccion de la edificacion en

noviembre de 2014 (Representante de Comité Ciudadano Unidad Modelo A.C.).

De acuerdo con el articulo 40 de la LDUDF, el procedimiento de cambio de uso de suelo
por parte de la autoridad (de alguno de los diputados de la asamblea o de alguna dependencia)
consiste en que después de solicitar el cambio, la solicitud es enviada al Consejo para el
Desarrollo Urbano y Sustentable (CONDUSE) para su dictamen, 6rgano formado por diversos
académicos expertos pero ninguno es representante ciudadano®*. Es decir, segiin lo establecido
en el articulo 40, las propuestas provenientes de algin representante de la autoridad s6lo son
remitidas a un 6rgano de académicos y profesionales para su aprobacion, presentando un espacio
decisiones a discrecion. Al respecto y de acuerdo a la practica del modelo de planificacion
participativa, la propuesta para el cambio de uso de suelo por parte de la autoridad se presentaria
como parte de un procedimiento de actualizacion de los programas de desarrollo urbano, es decir,
como parte del uso de herramientas incrementalistas. Sin embargo, los cambios promovidos a los
PDU por estas vias, solo serian justificadas dados los cambios socio-espaciales que ameriten su

actualizacion.

Respecto al ultimo punto, seria importante mencionar el contexto social que se vivia en el
afio de 2014, mismo que presentaba varios factores que daban cuenta de las causas de proponer
un verificentro. Veamos: i) El 19 de junio de ese afio, se decretaba el Programa Hoy no Circula
para el Distrito Federal (ya implementado en periodos anteriores), que como parte de un
programa mas amplio de Mejora de Calidad del Aire de la Zona Metropolitana del Valle de
México (PROAIRE 2011-2020%), preveia una actualizacion al programa Hoy no Circula para el
periodo 2011-2020 (GODF, 2014); ii) el Programa General de Desarrollo del Distrito Federal
2013-2018, en su eje 3, establece como area de oportunidad la calidad del aire y el cambio
climatico, siendo necesario disminuir los impactos y riesgos ambientales de la poblacion; iii) el

Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2013-2018, en su eje 4, establece politicas

**El consejo de Desarrollo Urbano Sustentable (CONDUSE) es integrado por reconocidos arquitectos, urbanistas,
abogados, fisicos, ingenieros, socidlogos y cientificos. 50 especialistas que aportaran estudios, propuestas, ideas y
opiniones en materia de desarrollo urbano sustentable. Tiene atribuciones para dictaminar o analizar los grandes
proyectos del gobierno, a través de su revision, analisis y comentarios.

* PROAIRE 2011-2020. Es un programa elaborado por la Comisiéon Ambiental Metropolitana, resultado de una
serie de investigaciones llevadas por cientificos para la propuesta de estrategias en pro de una mejor calidad del aire.
La comision esté integrada por los gobiernos del Estado de México y la Ciudad de México e instituciones nacionales
como la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y, la Secretaria de Salud (SS).

67



publicas de reduccion del automoévil para garantizar una mejor calidad de vida de las personas.
Dichos argumentos muestran los temas coyunturales que se presentaban en aquel afo y que son
antecedentes de la propuesta del verificentro. Exponiendo, ademds, que son parte de una
propuesta politica mas amplia establecida en el Programa General de Desarrollo vigente. Por lo
que la razon de proponer un verificentro es a causa de un interés publico sobre una necesidad de

mejorar la calidad del aire y la salud en la poblacion.

En este sentido, el procedimiento de cambio de uso de suelo por parte de la autoridad
queda legalmente justificado dada las razones antes mencionadas y dado que surge de la
representacion del interés publico en el argumento de proteger la salud de toda la poblacion. No
obstante, en el marco de una planificacion participativa, un proceso decisional de este tipo queda
ubicado dentro de una postura tecndcrata, en la que podria haber espacio para decisiones
discrecionales, pues no son vigiladas ni consultadas. Dicha postura posibilita llegar a procesos en
los que cualquier propuesta pueda ser elevada a nivel de interés publico, evitando un
involucramiento de otros agentes, y por tanto, librando en lo posible el conflicto. Es, pues,
importante mencionar que un procedimiento de este tipo dejaria espacio critico para un criterio

subjetivo en la definicion de los temas que son o no interés comun.

El procedimiento que se desarrolld6 muestra que la obra no se informo a los vecinos, y
mucho menos a través de los comités ciudadanos conformados en aquel momento; pero a pesar
de que el procedimiento no ameritaba consulta ciudadana, hubo muestras de participacion por

parte de los vecinos que manifestaban oposicion al proyecto.

El actor involucrado por parte de las organizaciones ciudadanas ha sido la Unidad
Modelo de Ciudadanos, A.C. Colectivo, que se formo en el aio 2000 y que en 2011 se registro
como Organizacion Ciudadana ante el IEDF. Como resultado de las entrevistas realizadas con
integrantes de la organizacion, se argumenta que la organizacidn nace con personas que
anteriormente habian sido jefes de manzana, integrantes de mesas directivas y representantes
sociales, mismos que vieron la necesidad de gestionar sobre las carencias en servicios basicos y
acceso a programas sociales de la colonia Unidad Modelo (Presidente de la Organizacion Unidad
Modelo de Ciudadanos, A.C.). Argumento que muestra que se percibia una deficiencia en las
responsabilidades del Comité Ciudadano, por el cual motivd a la conformaciéon de la

Organizacion Ciudadana.
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A raiz de la evidente construccion del verificentro, fue que surgi6 la participacion de la
ciudadania. Este hecho motivo la movilizacion de la organizacion ciudadana Unidad Modelo de
Ciudadanos, A.C. a convocar a los vecinos para que, en primera instancia, solicitaran
informacion sobre el procedimiento, y en un segundo momento, demandar a que se detengan los

trabajos de construccion del verificentro (Presidente de Unidad Modelo de Ciudadanos, A.C).

Por tanto, el involucramiento de los vecinos se dio a través de organizaciones ciudadanas
como Unidad Modelo de Ciudadanos, A.C., el cual con apoyo posterior de los comités
ciudadanos de las colonias Sinatel, Ampliacion Sinatel, Banjidal, Emperador Cacama y Unidad
Modelo, demandaron para que se les informara sobre el proceso de cambio de uso de suelo y
sobre la construccidon; ademads, solicitaban hacer publicos los permisos necesarios para la
construccion de este tipo de equipamiento, como estudios de impacto ambiental, impacto urbano
y movilidad. Cabe sefalar que el involucramiento por parte los comités surgié de la motivacion

que genero la organizacion ciudadana en torno a la problematica.

Otros argumentos presentados por los representantes de Organizacion Ciudadana Unidad

Modelo A.C. y que estaban dirigidos para rechazar la propuesta fueron:

* Efectos de reducir la plusvalia de las viviendas de la zona, ya que las colonias
circundantes estan clasificadas como residenciales.

* La tala aproximadamente de 8 a 10 arboles.

* Destruir cerca de 2000 m* de area verde, construyendo una plancha de concreto.

* Construccion bajo lineas de alta tension y por ende en un area federal.

Argumentos que, para este caso, muestran la importancia del uso de suelo como
instrumento a través del cual el ciudadano puede salir afectado positiva o negativamente en sus
intereses. En este sentido, la organizacion y los comités ciudadanos mostraron interés sobre el
tema, dado que se estaba interviniendo un area verde que los vecinos utilizaban como area de
esparcimiento. Por ello, la organizacion ciudadana, respaldandose con la Ley de Participacion y
conforme a sus derechos expuestos en el articulo 78 seccion VI sobre opinar respecto a los
planes, programas, proyectos y acciones de gobierno, solicitaron que se realizara una consulta
ciudadana a favor o en contra de la construccion del verificentro en un area con un uso de suelo

de Espacio Abierto.
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...a través de la Delegacion de Iztapalapa, Direccion General de Desarrollo Delegacional,
Direccion de Promocion y Atencion Ciudadana y la Coordinaciéon de Participacion
Ciudadana se llevo a cabo el 6 y 7 de mayo de 2015, con un total de 223 votos. Los
resultados fueron 47 votos a favor, 131 en contra y 45 indistinto (Oficio de solicitud,

Presidente de Unidad Modelo de Ciudadanos, A.C)

A pesar de que este caso no procedia a que se consultara, la consulta se realiz6 sin ningiin
efecto sobre el proyecto. Esto muestra que no hubo un procedimiento de cambio de uso de suelo
respetando lo estipulado en el articulo 41 de la LDUDF, el cual especifica que se debe informar a
los oOrganos ciudadanos representativos sobre los cambios de usos de suelo propuestos,

independientemente que no sea necesaria una consulta.

A raiz de la construccion del verificentro, la iniciativa de poner en practica un proceso de

consulta ciudadana de parte de la Organizacion Ciudadana, muestra varios aspectos a considerar:

* La preocupacion del proceso participativo sobre el caso nace de la organizacion
ciudadana y no de alguno de los comités ciudadanos involucrados.

* La organizacion ciudadana, en su papel de estimular la participacion ciudadana en la
vida publica, y en conformidad con el articulo 78 de la LPCDF, puede solicitar que se
haga una consulta ciudadana, la cual, para este caso, fue el proceso que se llevd a
cabo. Sin embargo, el 6rgano con la principal responsabilidad para estas acciones,
recae en cualquiera de los comités involucrados quienes no fueron los que solicitaron
tal recurso.

* Haber omitido informar a los comités ciudadanos sobre la propuesta del verificentro
fue faltar al derecho de informacion sobre lo que sucede en sus colonias.

* Dado que los Comités Ciudadanos no fueron informados sobre la propuesta de
construir un verificentro, el proceso formal de planificacion participativa no fue
respetado (Representantes de Comités Ciudadanos, colonias Sinatel, y Ampliacion
Sinatel).

* No obstante, dentro del contexto formal planteado para una planificacion participativa,
la representacion ciudadana si actud a partir de un hecho de inconformidad de cambio

de uso de suelo, utilizando los mecanismos de participacion planteados en la LPCDF.
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Por lo que los instrumentos de participacion ciudadana planteados por la LPCDF han
sido provechosos por los representantes ciudadanos, independientemente de su

efectividad y eficiencia.

Debido a la propuesta no informada y, que desde el punto de vista de los representantes
vecinales, no fue consultada, surgieron diversas reacciones por parte de la organizacion
ciudadana que se reflejaron en distintas acciones. Por la via formal, solicitaron respuesta y
revocacion de la construccion a través de varias solicitudes a instancias de gobierno, como la
Delegacion Iztapalapa, Procuraduria Ambiental, Tribunal de lo Contencioso Administrativo,
SEDUVI, asi como instancias correspondientes al gobierno central como la Jefatura de Gobierno,
Subsecretaria de Gobierno, Oficialia Mayor, Obras y Servicios Urbanos. Ademads, se
manifestaron por la via informal, como el cierre intermitente de calles Rio Churubusco y Retorno
405, Sur 81 y Ote. 178-A y avenidas como Andrés Molina Enriquez, Ermita Iztapalapa y Via

Lactea.

Dichas evidencias muestran la variedad de recursos utilizados por la ciudadania para
influir en la toma decisiones sobre la produccion de ciudad. Estos recursos pueden ser desde
informarse sobre los procedimientos legales de los cuales pueden hacer uso para influir en las
decisiones, solicitudes formales a la autoridad demandado esclarecimiento del caso, el respeto a
los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano, el respeto a los procesos de participacion;

asi como manifestaciones afuera de edificios gubernamentales y bloqueos de calles.

A pesar de la existencia de las demandas ciudadanas para que se consideren los resultados
de la consulta ciudadana ejercida posterior a la construccion, y de las solicitudes para parar la
obra, el verificentro se concluyod y se puso en funcionamiento en abril de 2015. Sin embargo, es
importante sefalar que a pesar de que el cambio de uso de suelo que se ejercio por parte de la
autoridad no obligaba a una consulta ciudadana, la construccion es un equipamiento clasificado
de alto impacto que si tiene que consultarse si la solicitud de cambio proviene de un particular.
Por lo que dicha diferencia en consultar y no consultar, mostraria una capacidad superior por
parte de la autoridad para poder visualizar las afectaciones que una obra de alto impacto pueda
generar en los vecinos, y que sin consultar, evite que los afecte negativamente; ademas de la
posiciéon de la autoridad para poder determinar qué temas consultar y no consultar, en un

contexto de diversidad de intereses sobre el suelo.
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En suma, el cambio de uso de suelo de acuerdo el articulo 40 de la LDUDF, es una
practica de planificacion sustantiva, en la que la autoridad tiene la posicion de decision, ademas
de que tedricamente tendria el deber de la capacidad de visualizar la complejidad alrededor de
los cambios de uso de suelo que propone. Un proceso de este tipo, en el que la toma de
decisiones es por parte de un solo agente, podria dar espacio a practicas discrecionales sobre el
uso del suelo en un momento dado y provocar la posibilidad de llegar a actos de corrupcion con

el fin de promover cambios de uso de suelo sin consulta.

Analisis de Resultados

Desde un enfoque de la teoria de la planificacion, el procedimiento que generd este
cambio de uso de suelo sobrepone el bienestar de la mayoria de la poblacion sobre el interés de
ciertos grupos, defendiendo el derecho a un medio ambiente sano. Postura que legitima al Estado
en su responsabilidad de tomador de decisiones en funcion del interés publico (Harvey, 2003).
Sin embargo, desde un enfoque de planificacion participativa, el procedimiento mostrd
particularidades en dos etapas: i) respecto a lo que propone la teoria de planificacion
participativa en relacion a la inclusion de agentes en la planificacion. La propuesta del
verificentro, no fue una practica de inclusion a la participacion de diversidad de agentes en un
nivel de representacion vecinal, sino que los acuerdos y la participacion de agentes que tuvieron
que haber llevado a plantear la necesidad de un equipamiento de este tipo, sucedieron en un
escenario superior donde la representacion de agentes sociales y de autoridades fue en una
representatividad a nivel de toda la Ciudad de México. Es decir, la recomendacion de actualizar
el Programa Hoy no Circula, como parte de una serie de acciones del programa PROAIRE 2011-
2020, sucedieron desde niveles superiores de decision en el que se involucraron cientificos, la
SEMARNAT, la Secretaria de Salud y los gobiernos del Estado de México y la Ciudad de
México. Este programa busca la mejora del bienestar de la poblacion a través de la calidad del
aire de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. ii) La ausencia de estudios de viabilidad
para la propuesta del proyecto del verificentro, muestra una omisiéon en los procedimientos
formales para la construccion de un equipamiento de este tipo por parte de la autoridad, es decir,
un incumplimiento de los requerimientos legales de una obra que la misma autoridad construye.

Por otro lado, a pesar de que no se consulte, la ausencia de informacién hacia la representacion
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vecinal muestra una falta de compromiso por parte de la autoridad por respetar lo procedimientos

formales de comunicacion del proyecto.

No obstante, en un procedimiento de acuerdo al articulo 40 de la LDUDF, se deja a
criterio del representante de la autoridad; es, pues, una propuesta de una construccion sin
consulta. En otras palabras: es una propuesta que s6lo se informa y que no abre espacios a la
opinién y produce la posibilidad de toma de decisiones a discrecionalidad. Este razonamiento
lleva a cuestionar sobre cudles serian los criterios para que la autoridad proponga intervenciones
urbanas sin consulta; argumentos que, desde el punto de vista de la teoria de la planificacion,
representen propuestas que estén en niveles del interés publico, es decir, aspectos en los que,
legitima y tedricamente, el Estado tenga completo control, puesto que involucran temas como
seguridad nacional o, en este caso, la salud de grandes cantidades de personas. Sin embargo, en
los casos donde no involucre temas delicados como de seguridad o salud, se presenta el
cuestionamiento sobre qué tan preparado se encuentra el ciudadano para poder emitir una
opinion, argumento que desde el enfoque de la planificacion participativa tiene que ser cubierto

con un proceso de educacion y concientizacion del ciudadano.

Asi, considerando el supuesto presentado al inicio del documento sobre la baja
legitimidad de los comités ciudadanos por las relaciones de coparticipacion y clientelares con la
autoridad y la préctica de actividades paralelas entre las Organizaciones Ciudadanas y los
Comités Ciudadanos, el argumento sobre la legitimidad del Comité Ciudadano ante la
Organizaciéon Ciudadana Unidad Modelo A.C se confirma. Esto porque las acciones
desarrolladas por la Organizacién Ciudadana, como motivar a la participacion vecinal, informar
a los vecinos sobre los programas de Presupuesto Participativo y problemadticas de la colonia, son
atribuciones que los Comités Ciudadanos tienen, pero que, en este caso, son realizadas por la
Organizacion. Ademas, las actividades del Comité Ciudadano en turno de la colonia Unidad
Modelo no son reconocidas como acciones efectivas de solucion a los problemas prioritarios de
la colonia, o como acciones transparentes en el manejo de presupuestos de proyectos para la

colonia, producto del programa Presupuesto Participativo™.

%% Por parte las Organizaciones Ciudadanas ha sido expresada un relacién entre el Comité Ciudadano actual de la
colonia Unidad Modelo y las autoridades delegacionales ya que en el programa de Presupuesto Participativo, las
propuestas de los proyectos s6lo han sido propuestas por integrantes del mismo comité (Representantes de la
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Ahora bien, en relacion a las caracteristicas particulares del contexto del caso de estudio,
la delegacion Iztapalapa estd configurada por caracteristicas culturales que influyen en los
procesos de toma de decisiones. Es una zona histdricamente constituida por comunidades
indigenas que formaron los llamados 17 pueblos. Dadas estas caracteristicas, varias de las
organizaciones ciudadanas tienen entre sus objetivos la defensa de sus tradiciones e identidades
como pueblos y barrios, aspecto que complejiza ain mas la problemaética sobre el suelo en la
zona y agrega otro importante factor a las acciones de planificacion en la delegacion, la
consideracion sobre zonas con valor cultural e identitario. Sin embargo, en la colonia
seleccionada como caso empirico, no se han presentado altos niveles en los niimeros de
solicitudes de cambios de usos de suelo, por lo que no se podria determinar si las caracteristicas
culturales de la delegacion afectan a la manifestacion de la ciudadania sobre cambios de usos de
suelo. A pesar de lo anterior, es importante considerar la diferencia entre el niimero de
solicitudes a cambios de usos de suelo para la delegacion Iztapalapa y otras delegaciones,
caracteristica que posiblemente se presente por su lejania respecto a la ciudad central, generando

menor numero de intereses sobre el suelo.

DELEGACION MIGUEL HIDALGO

La delegacion Miguel Hidalgo comprende una poblacion de 372,889 habitantes para el
afio 2010 (INEGI, 2010); se ubica en el grupo de siete de las delegaciones con un numero de
habitantes por debajo del promedio de toda la Ciudad de México, s6lo por encima de Milpa Alta,
Cuajimalpa, Magdalena Contreras y Tladhuac, lo que representa un 4.21% de la poblacion total de
la Ciudad de México (INEGI, 2010). Ademas, la delegacion ha tenido un nivel educativo
promedio de 10.5 en el afio 2000, 11.3 en el afio 2005 y de 11.88 para el ano de 2010 (INEGI,
2010).

Respecto a la estructura territorial, la delegacion tiene 83 colonias registradas en el 2008
(PPDU Miguel Hidalgo, 2008) y 87 organos de representantes ciudadanos entre comités
ciudadanos y consejos de pueblos registrados en el IEDF (IEDF, 2016). Es importante sefalar

que en la delegacion Iztapalapa también existen colonias donde hay mdas de un comité, dadas

Organizacion Ciudadana Unidad Modelo A.C.). Ademas, los mismos informantes han demostrado que los proyectos
propuestos cuentan con presupuestos que no fueron ejercidos en la realidad.
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extensas areas territoriales o sus altas densidades. Esto significa que en la delegacion Miguel
Hidalgo existen 87 coordinadores de Comités Ciudadanos, con sus respectivos secretarios y sus 8
integrantes, grupos que tedricamente funcionan como un enlace de comunicacion constante con
la autoridad. Respecto a las Organizaciones Ciudadanas, la delegacion cuenta con 16
organizaciones ciudadanas registradas hasta el mes de marzo de 2016 ante el IEDF, de las cuales

se pueden clasificar 12 como las que estan relacionas a problematicas urbanas (Ver anexo B).

La delegacion Miguel Hidalgo ha sido la delegacion con mayor nimero de cambios de
usos de suelo en el periodo de septiembre de 2013 a junio de 2015, con un total de 31 cambios
publicados en la Gaceta Oficial del Distrito Federal. Es una de las delegaciones que junto con
Cuauhtémoc, Benito Juarez y Tlalpan, han presentado mayor nimero de cambios de usos de
suelo, factor que manifiesta un mayor interés inmobiliario respecto de otras delegaciones.
Pradilla (2017) argumenta que uno de los factores por los que existe mayor interés inmobiliario
en estas delegaciones es su localizacion central respecto al resto de delegaciones de la Ciudad de
Meéxico, que a excepcion de la delegacion Tlalpan, es la zona donde se concentran las
actividades administrativas de la ciudad; ademas, es ahi donde se encuentra mayor concentracion
de infraestructura urbana, y por tanto, una mayor accesibilidad a ella. Este tipo de factores
influyen en el valor del suelo, incrementandolo y generando mayores rentas en las transacciones
inmobiliarias, caracteristicas que determinan el tipo de agentes, de intereses, ademas de
diferencias en el poder de influencia de los agentes involucrados en los conflictos del suelo en

estas delegaciones.

Es en este contexto donde se inscribe el caso de estudio, el cual no es un proceso
inmobiliario que busca generar mayores rentas a través de la produccion de mayor area habitable
en un predio, sino que es un cambio de uso de suelo habitacional a comercial, en un predio de
tamano estandar en relacion al resto de los predios habitacionales de la zona. Es un contexto
donde constantemente se encuentran involucrados intereses por aumentar las densidades, por lo
que los cambios de uso de suelo de este tipo tedricamente podrian no generar afectaciones
mayores a los vecinos de la colonia; sin embargo, dado el estudio previo que se desarrolld, este

tipo de cambios de uso también genera conflictos en los ciudadanos.
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Reubicacion de Restaurante Pujol

A continuacidn analizaremos el caso de la reubicacion del restaurante Pujol. Este negocio
paso de la direccion de Francisco Petrarca 254 en la colonia Polanco V Seccion, a otra ubicada
en la misma zona, sobre la calle Tennyson 133, colonia Polanco IV Seccion. Este caso, a
diferencia de varios que actualmente se podrian presentar en la delegacion Miguel Hidalgo como
cambios de usos de suelo para plazas comerciales o cambios de densidades para conjuntos
habitacionales, es un referente de pequena escala que, al momento de la presente investigacion,
ha provocado varias movilizaciones vecinales y manifestaciones. Estas tultimas han sido
similares en magnitud a las que se han presentado para cambios de uso de suelo de mayor escala.
Por esta razon se ha considerado como referente empirico: es una pequefia muestra de las

manifestaciones ciudadanas sobre cambios de usos de suelo en la delegacion.

Usos de suelo. Nuevo predio de Restaurante Pujol, Delegacion Miguel Hidalgo.
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FUENTE: Programa Parcial de Desarrollo Urbano, Polanco, 2014.

De acuerdo con el Programa Parcial de Desarrollo Urbano Polanco de 2014, el predio de
la anterior ubicacién estaba definido como espacio habitacional H4/30%/150, es decir, destinado

a una edificacion habitacional de maximo cuatro niveles, con un area libre de 30% del predio y
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una superficie minima por vivienda de 150 m*. Por otro lado, el predio de la nueva ubicacion
también tiene un uso definido como H4/30%/150 en el Programa Parcial de Desarrollo Urbano

de Polanco 2014.

Para contextualizar este caso, a continuacion se presentan algunos datos respecto a la
posicion juridica de los predios. A raiz de que la normatividad para la zona de Polanco, definida
en 1992 como Zona Especial de Desarrollo Controlado (ZEDEC), habia rebasado su vigencia de
15 afios”’, surge la necesidad de una actualizacion al programa. Por lo que entre los afios 2013 y
2014 se desarrolla el trabajo de formulacion del nuevo programa parcial de desarrollo para la
colonia Polanco. En esta etapa, el Comité Ciudadano de Polanco fue un participante activo en el
desarrollo del documento, aprobado en abril del 2014. Por ejemplo, en aquel periodo, los vecinos
propusieron que se eliminara la transferencia de potenciales, los poligonos de actuaciéon y la
homologacion de predios, para toda la colonia. Hecho que muestra que el proceso de
formulacion del programa se llevé de forma eficiente de acuerdo a los lineamientos de
participacion ciudadana que se estable en la Ley de Desarrollo Urbano y la Ley de Participacion
Ciudadana. Es decir, se procedid con la convocatoria de participacion, invitando a los érganos de
representacion ciudadana, con la recepcidon de propuestas y opiniones de los comités, logrando,
para este caso, que las opiniones emitidas fueran consideradas para el documento final del

programa.

El permiso para que funcionara como un establecimiento de servicios en el domicilio de
Petrarca 254 (sitio que s6lo permitia uso habitacional), fue otorgado desde 1992 por la autoridad
delegacional en turno, “el inmueble cuenta con los derechos preexistentes, reconocidos por la
Zona Especial de Desarrollo Controlado (ZEDEC) desde 1992” (Bertha Xochitl Galvez Ruiz,

Jefa Delegacion Miguel Hidalgo®®). Por ello, representantes de la delegacion argumentan que el

*’ Diario Oficial de la Federacion. 15 de enero de 1992. Programa de Mejoramiento y Rescate de la Zona Especial
de Desarrollo Controlado Polanco. Articulo Tercero transitorio: La vigencia de este Programa de la ZEDEC Polanco
sera de 15 afios, a partir de la fecha de su inscripcion en, el Registro del Plan (Programa) Director. Contiene una
Zona Especial de Desarrollo Controlado, es un area delimitada que se caracteriza por tener una evolucién del
fenomeno de crecimiento y con caracteristicas especiales para un desarrollo urbano controlado. Con el fin de
mantener la conservacion de los sectores de dicha zona que asi lo requiere y determinando las bases necesarias para
lograrlo (DOF, 1993). Por varios autores es mencionado que una ZEDEC define los lineamientos urbanos de areas
territoriales especificas, equivalentes a los actuales Programas Parciales de Desarrollo Urbano.

* Nota de Jetzael Molina, Avalan Permiso Restaurante Pujol en Polanco. Publicada en el diario El Universal. El 27
de febrero de 2017 a las 18:51 hrs. http://www.eluniversal.com.mx/articulo/metropoli/2017/02/27/avalan-permiso-
restaurante-pujol-en-polanco Consultado el 20 de abril de 2017.
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cambio de domicilio y el funcionamiento con uso de suelo para servicios en el nuevo predio

(también de uso habitacional) se respalda con el mismo documento.

Entonces, independientemente que el predio de Petrarca 254 haya estado funcionando con
un uso de suelo para servicios, avalado por autoridades delegacionales de administraciones
pasadas, el uso de suelo del nuevo domicilio, Tennyson 133, ya contaba con nuevos lineamientos
establecidos en el Programa Parcial de Desarrollo Urbano Polanco 2014, por lo que el cambio de
uso de suelo debid de haberse generado a través del procedimiento participativo de consulta al

comité ciudadano, como se establece en la Ley de Desarrollo Urbano.

Por otro lado, de acuerdo con lo que estipula la Ley de Desarrollo Urbano, no es la
delegacion la instancia encargada de avalar los usos de suelo sino sélo la SEDUVI, que derivada
del gobierno central, es la unica que define los programas, usos de suelo y los cambios a los
programas de cada zona. Al respecto, el representante juridico de la delegacion Miguel Hidalgo

menciono:

“...amparados bajo el articulo 14 constitucional que sefiala que ninguna ley puede tener
efecto retroactivo en prejuicio de persona alguna, se declar¢ la procedencia a este permiso”

(Director General de Servicios Juridicos y Gobierno, Delegaciéon Miguel Hidalgo).

Argumento del cual la delegacion se respalda para no proceder en contra del cambio de

uso de suelo.

El procedimiento para que el restaurante mudara de domicilio se inici6 el 26 de octubre
de 2015, cuando se solicité a la SEDUVI un cambio al Programa Parcial de Desarrollo Urbano
(PPDU) por medio de un cambio de uso de suelo para el predio de Tennyson 133; sin embargo,
dicha solicitud no cumplia con los requisitos suficientes, por lo que no fue recibida por las
autoridades®’. Dado que la solicitud no procedio, este procedimiento no fue notificado al comité
ciudadano en turno; por tanto, tampoco fue solicitada su consulta por el cambio de uso de suelo

(Presidente del Comité Ciudadano Polanco Reforma).

* Nota de Victor Juarez. Negd SEDUVI uso a Pujol... j2 veces!. Publicada en el diario Reforma. El 26 de febrero
de 2017 a las 00:00 hrs.
http://www.reforma.com/aplicacioneslibre/articulo/default.aspx?id=1054221&md5=90e4d18e71ac14674c41a5f5f4c
bal23&ta=0dfdbac11765226904c16cb9ad1b2efe&lecmd5=5620d13{b068668eb6f87e¢191895dc99 Consultado el 20
de Abril de 2017.

78



La publicacion del nuevo domicilio del restaurante y la noticia del supuesto cambio de
uso de suelo, provocaron la inconformidad por parte del Comité Ciudadano Polanco Reforma,
puesto que es un espacio definido como habitacional y el nuevo uso es una violacion a lo que
establece el Programa Parcial de Desarrollo Urbano Polanco 2014. Esta inconformidad se
generaba a la par que se daba el cambio de domicilio, ya que la edificacién de la nueva sede ya

estaba lista para entrar en funcionamiento al momento que se hizo publica la noticia del cambio.

Por tanto, la informacién de la SEDUVI argumentando que no ha autorizado ningtn
cambio de uso de suelo en el actual Programa Parcial de Desarrollo Urbano para el predio en
cuestion, el cambio del establecimiento respaldado en un documento que avala el uso de suelo en
el anterior domicilio y la postura de la delegacion de no hacer cumplir el Programa Parcial y
permitir su instalacion, son razones por las cuales el Comité Ciudadano de Polanco reclama un
hecho de corrupcion entre los duefios del establecimiento y la autoridad delegacional. Por otro
lado, el Instituto de Verificacion Administrativa (INVEA), 6rgano descentralizado de Gobierno
de la Ciudad de México encargado de sancionar cualquier violacion administrativa a las leyes
vigentes en la Ciudad de México, tampoco se ha pronunciado a favor o en contra del caso, ya que

la misma Delegacion Miguel Hidalgo respalda que el uso de suelo en el nuevo predio es legitimo.

En este caso, el papel del comité de ser representante ciudadano, logra cumplir su funcion
de comunicar a las autoridades la inconformidad de los vecinos, ademas de emitir su opinion
sobre los cambios de usos de suelo. A este respecto, la coordinadora del Comité Ciudadano
Polanco Reforma, reafirma la funcion de los comités: “Los Comités Ciudadanos somos los
encargados de que se respete la ley”. Caracteristica que también comparten comités de colonias
vecinas, expresada en voz de los representantes de comités de las colonias Irrigacion y
Ampliacién Granadas, al norte de la colonia Polanco, respaldando las acciones que el comité
ciudadano de Polanco Reforma ejerce sobre el caso, (Coordinador del Comité Ampliacion

Granadas).

Por otro lado, hay muestras de movilizaciones en torno al tema del suelo pero de otra
indole, generadas por la ciudadania de la zona. Varios comités ciudadanos de colonias ubicadas
al norte de la colonia Polanco se han reunido para formular la estructura de un programa parcial
de desarrollo urbano para el 4rea de Granadas. El coordinador del Comité de la colonia

Ampliaciéon Granadas menciona que el Comité Ciudadano de Polanco Reforma, asi como
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académicos y consultoras especializadas en planificacion, estan participando como asesores en el

proceso de formulacion del Programa Parcial de Desarrollo Urbano Granadas:

Programa que a diferencia de los que se producen por iniciativa de la SEDUVI, éste surge
de la iniciativa ciudadana para tratar de contener el desarrollo inmobiliario desmedido
que se esta produciendo en la zona. La propuesta de la autoridad por definir esa zona
como un nuevo SAC (Sistema de Actuacion por Cooperacion), que podria generar una
mayor explotacion inmobiliaria, genera oposicion de los vecinos que estamos en
desacuerdo. Por esta razon, nos hemos conformado los Comités del 4rea para formular un
Programa Parcial, Programa Parcial de Desarrollo Urbano Granadas, y asi tratar de parar
esto, teniendo un documento legal que nos respalde (Coordinador del Comité Ampliacion

Granadas).

Hecho que muestra una coordinacion entre los organos representantes de distintas
colonias para tratar temas comunes, que en este caso es relacionado a temas de ordenamiento del
suelo. Es importante destacar que en esta zona se han tomado los Programas Parciales de
Desarrollo Urbano como un instrumento juridico propuesto por los ciudadanos; ello con el fin de
plasmar sus intereses sobre el suelo, considerados como respaldo para defender sus posturas en
contra de intereses privados. Dicho procedimiento, con base en lo que tedricamente propone la
planificacion participativa, se lleva a cabo respetando los procedimientos que formalmente

establece la LDUDF.

En este sentido, la permisividad de la formulacion completa de un PPDU desde un
agente de la sociedad y no por parte del Estado, refleja una delegacion de las responsabilidades
del Estado como planificador, que para este caso, tampoco se presenta como agente moderador
de las opiniones sobre las propuestas del PPDU. Por lo que si no fuera por la guia de los
especialistas en planificacion, esta fase de formulacién podria resultar en un producto que no
pueda alcanzar los estandares minimos de una propuesta de PPDU. Ademas, en relacion a lo que
promueve la teoria de planificacion participativa, ésta es una practica incluyente pues cuenta con
la participacion de diversos agentes; sin embargo, no es la autoridad la que ha abierto estos
canales. De estos datos surgen dos puntos: primero, se pone en cuestionamiento la legitimidad de
este tipo de practicas desarrolladas al margen de lo que dicta la ley y por tanto, su posible

legalidad; segundo, se cuestionaria la posible utilidad del instrumento, dado que no es generado
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desde la administracion del Estado, organismo reconocido por su experiencia en la formulacion

de este tipo de documentos.

Sin embargo, desde un enfoque de la teoria de la planificacion, ésta es una practica que
podria equilibrar las distintas fuerzas de poder e interés que se tienen sobre el suelo, generada a
partir de una gestion participativa del suelo que produciria una reduccion de los conflictos

ciudadanos.

Retomando el caso, al igual que el Comité Ciudadano de Polanco Reforma, también se ha
manifestado una de las tres organizaciones ciudadanas presentes en el area de Polanco, la
llamada Organizacion Ciudadana por Polanco Reforma, A.C. Organizacion que logré su registro
ante el IEDF el 16 de diciembre de 2010 (IEDF, 2016) y la cual preside la misma persona que

coordina el comité ciudadano de Polanco (IEDF, 2016).

En el caso de la colonia Polanco, el coordinador del comité ciudadano para el periodo
2016-2019 y actual representante de Organizacion Ciudadana por Polanco Reforma, ya habia
sido integrante del anterior comité en el periodo 2013-2016 (IEDF, 2016), fenomeno que
también se ha presentado en la coordinacion del comité ciudadano de la colonia Verodnica
Anzures de la misma delegacion®. El hecho de que integrantes de organizaciones ciudadanas
sean parte de los comités ciudadanos y que, por tanto, sean s6lo ciudadanos que han estado
involucrados en la escena publica, aumenta la credibilidad de los comités ciudadanos al ligar las

mismas problematicas que se defienden en las organizaciones a los comités.

Este hecho mostraria que los comités en turno han desempefiado un papel ejemplar en la
representacion de los colonos de Polanco y que los vecinos no consideran necesaria la opcion de
sustituir al comité por otro grupo de representantes. Sin embargo, todo esto también acarrea ideas
de fondo relacionadas con que las acciones que estan desarrollando los comités recientes han
mostrado una mejora considerable en relacion con las que generalmente habian venido

desempefiando los comités ciudadanos en el pasado.

Dichas evidencias muestran que, para este caso, los recursos que utilizo la ciudadania

para influir en la toma decisiones sobre la produccion de ciudad son variados.

30 . . o,y . . y e
Fuente: Entrevista a secretario del Comité Ciudadano de la colonia Verdnica Anzures.
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Por otro lado, respecto a los recursos utilizados para manifestarse, estos han sido por
diferentes medios. Lo han hecho de manera formal a través de solicitudes a la delegacion para
que sea clausurado el establecimiento, asi como solicitudes a la SEDUVI sobre el estatus del
cambio de uso de suelo. También lo han hecho por medio de vias informales: bloqueos parciales
a las calles de Tennyson y Presidente Masaryk®'; y clausuras vecinales simbolicas al
establecimiento en las que pegan calcomanias en la fachada simbolizando la clausura del lugar’>.
Ademas, se han utilizado otros medios para manifestarse, como el uso de redes sociales, que con
mensajes directos via Twitter (en la direccidon @ComiteVPolanco) hacia la delegada Xochitl
Galvez y la SEDUVI, mostrando su inconformidad sobre el caso. Otros recursos que han sido
utilizados es la convocatoria a conferencias de prensa, donde sus inconformidades y argumentos
sobre el tema son publicados en diarios locales, caracteristica que multiplica la voz de sus

demandas e incrementa el poder de influencia de este agente social.

Asimismo, los 6rganos ciudadanos de esta zona de la ciudad, ya sean organizaciones
sociales o comités ciudadanos, conforman entre sus filas a varios profesionistas y personas con
grados académicos superiores. Caracteristica esperada en la poblacién de esta delegacion,
aspecto que podria mostrar un mayor conocimiento de los instrumentos juridicos que pueden

utilizar para manifestarse.

Ademas de la violacién al PPDU generado por el cambio de uso de suelo en el nuevo
domicilio, los comités manifiestan otros argumentos por los que estdn en desacuerdo, aspectos

que surgieron a partir de la apertura del restaurante en el nuevo domicilio:

e (alles llenas de automoviles.
* Autos de guardaespaldas obstruyendo los accesos a las viviendas.
* Basura en la calle.

* En algunos casos, el uso de la via piiblica como sanitario.

* Nota de Patricia Guillén. Protesta por Apertura de Restaurante Pujol en Polanco; Cierran Masaryk. Publicada en el
Diario de México. El 6 de marzo de 2017. https://www.diariodemexico.com/protesta-por-apertura-de-restaurante-
pujol-en-polanco-cierran-masaryk Consultado el 20 de abril de 2017.

*? Nota de Israel Ortega, Amargan Primera Cena del Pujol. Publicada en el diario Reforma. El 6 de marzo de 2017 a
las 19:27 hrs.

http://www.reforma.com/aplicacioneslibre/articulo/default.aspx?id=1060456 &mdS=cfd1¢9923dd091{06eb348cd8cS
8538f&ta=0dfdbac11765226904c16cb9ad1b2efe&lcmdS5=ca47b9590467c507£529d21485b2fc5e Consultado el 20
de Abril de 2017.
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En suma, en esta pugna por el valor del suelo que se desarrolla en la delegacion, el
Comité Ciudadano, representante de los intereses de los vecinos, ha sido el agente mas activo en
este conflicto, reflejando un interés, sobre la defensa del PPDU de Polanco, que es un documento

que nacid de la demanda vecinal por el ordenamiento de la colonia.

Analisis De Resultados

Es importante sefialar que el caso de la reubicacion del restaurante Pujol presentd
dificultades para tener acceso de la informacion a través de algunos representantes sociales. La
imposibilidad de entablar una comunicacion con los representantes dado el temor de que alguien
de la autoridad o representante del restaurante atente contra su seguridad, son muestra de
desconfianza vecinal en las autoridades y en los agentes privados. Se muestra, pues, una falta de
legitimidad en la autoridad y de su funcion como representante de los intereses comunes, asi
como desconfianza en la practica de sus actividades como la aplicacioén de lo propuesto por los

Programas de Desarrollo Urbanos.

Ademas, el hecho de que la representante de una Organizacion Ciudadana haya logrado
ser representante vecinal de la colonia Polanco Reforma, muestra la preocupacion vecinal por
tener un lider que defienda sus intereses, de cara a las problematicas sobre el suelo que se
desarrollan en la zona. Argumento reiterado en lo que sefialé el coordinador del Comité
Ciudadano de Polanco Reforma: “el comité estd para hacer que se respete la ley”. Aunado a
esto, se muestra que la representacion vecinal de la colonia estd funcionando tal como

formalmente se prevé en la Ley de Participacion Ciudadana y la Ley de Desarrollo Urbano.

Por otro lado, la evidencia de que las mismas personas que integran los Comités
Ciudadanos también son parte de las Organizaciones Ciudadanas, sumado al reducido numero de
formulas en las tultimas elecciones para representantes de comités ciudadanos (Tirado en
Somuano, 2016), exhibe el poco interés ciudadano en la participacion y en el involucramiento
sobre temas de representacion vecinal. Aspectos que podrian ser explicados por la baja
credibilidad generalizada que tienen los comités ciudadanos y su cuestionable influencia en los

procesos de toma de decisiones.
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Otro aspecto a considerar es que los Comités Ciudadanos, que ya se habian enfrentado a
conflictos por el suelo previamente, son un referente para los nuevos Comités de las colonias
cercanas. Es decir, el logro obtenido por los cinco Comités previos pertenecientes a las colonias
de Polanco sobre la formulacion de su propio Programa Parcial de Desarrollo Urbano, han
motivado las acciones de los Comités de las colonias como Granadas y Ampliaciéon Granadas,
ubicadas al norte de la colonia Polanco, a desarrollar su Programa Parcial de Desarrollo Urbano.
Instrumento que han tomado para enfrentar los embates de los intereses politicos y privados
sobre el suelo de esa area. Estos hechos muestran que los 6rganos de representacion vecinal en
esa zona han funcionado como oOrganos de contrapeso sobre lo que ellos manifiestan, una
coalicion entre la autoridad delegacional y los intereses inmobiliarios, por lo que estos organos
de representacion de los intereses ciudadanos se encuentran en un proceso de reafirmacion de su

legitimidad.

En relacion a los recursos utilizados para manifestarse, la muestra de que las
organizaciones ciudadanas de Polanco y el comité ciudadano de Polanco Reforma empleen las
redes sociales y convocatorias a ruedas de prensa como medio de expresion, muestra un mayor
grado de difusion de las actividades que realizan en su colonia. Esta caracteristica se refleja en el
tipo de recursos para manifestarse y en el acceso a este tipo de medios de comunicacion

sociodemograficos.

Por otro lado, las acciones que han provocado los vecinos de la delegacion Miguel
Hidalgo en la planificacion de su entorno, especificamente en la formulacién de sus propios
programas parciales, son hechos logrados en contra de lo que regularmente se desarrolla en esta
etapa de planificacion. En otras palabras: a pesar de que este tipo de acciones generadas por parte
de la ciudadania estan legisladas como Iniciativa Popular en el articulo 39 de la Ley de
Participacion Ciudadana, la Ley de Desarrollo Urbano no las prevé: la formulacion de programas
es facultad exclusiva del Jefe de Gobierno (Articulo 36 de la LDUDF). Por ello, éste es un
fendémeno que supera los mecanismos de planificacion actuales en la Ciudad de México,
provocando la necesidad de reformar sobre el tema para generar nuevas posibilidades para el
ciudadano en la planificacion urbana. Ademds, las posibilidades que actualmente tiene el
ciudadano de incidir en la planificacion de la ciudad, se han logrado a partir de diversas luchas

sociales; situacion que ha provocado que permee a niveles superiores de la vida social en donde
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han podido influir en la dindmica del orden social de las delegaciones. Hechos que han
transformando la concepcion sobre tematicas de usos de suelo en la delegacion, pues éstos se han

convertido en temas de conocimiento indispensable para la mayoria de los vecinos de la zona.
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CONCLUSIONES

En México, los mecanismos que definen los usos de suelo son medios directos de
valorizacion del suelo, por tanto, la planificacion a través de la formulacion de Programas de
Desarrollo Urbano y la implementacion del modelo de planificacion participativa, a través de
cambios de usos de suelo, son un medio de valorizacion del suelo. En otras palabras: la
posibilidad de cambio de uso de suelo por parte de agentes sociales o del Estado genera una
valorizacion diferenciada del suelo. Estas decisiones provocan también efectos econdmicos y
ambientales en el entorno, ya sea reflejando una mayor o menor desigualdad espacial, o por

efectos ambientales dados en la definicion de usos en zonas protegidas o de conservacion.

Los anteriores argumentos muestran la importancia del suelo en la planificacion, sumado
a la diversidad de intereses y de poderes de influencia involucrados en la definicion de la
utilizacion del suelo. Son variables que, sin duda, son clave en la dinamica del proceso de toma
de decisiones, sin dejar de lado también la incidencia de los ciudadanos que, como el agente
social mas importante, tiene un papel fundamental en la planificacién debido a los conflictos que

se puedan provocar por desacuerdos en las propuestas urbanas.

En este contexto, el documento ha problematizado el papel de la participacion del
ciudadano en la planificacion de la ciudad; enfociandonos particularmente, en sus oOrganos
representacion legitimados, Comités Ciudadano y Organizaciones Ciudadanas. Ahora bien, para
mostrar la participacion ciudadana practicada en la Ciudad de México, se pusieron a prueba dos
referentes empiricos de cambios de usos de suelo, evaluando el papel de los 6rganos de
representacion ciudadana ante estos cambios. Los resultados arrojados del andlisis se argumentan

como sigue:

En relacién con los objetivos planteados al inicio del documento, se lograron identificar
los objetivos perseguidos de las Organizaciones Ciudadanas participantes en los conflictos de
cambios de usos de suelo. En ambos casos expuestos, las organizaciones estaban dedicadas a
defender los intereses de los vecinos contra las violaciones a lo establecido en los PDU; sin
embargo, en el caso de la delegacion Iztapalapa, se identificO que uno de sus objetivos
principales, a pesar de que no estuviera definido en sus estatutos, era la representacion de los
vecinos en contra de los malos manejos de sus Comités Ciudadanos, por lo que fue evidente el

no reconocimiento del Comité Ciudadanos. Por otro lado, en el caso de la delegacion Miguel
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Hidalgo, el objetivo de la Organizacion Ciudadana era motivar la participacion en conjunto con
las actividades del Comité Ciudadano respectivo. En ambos casos, el ciudadano individual
estuvo involucrado en las etapas de implementacion de manera momentdnea, es decir,

participando s6lo al inicio del conflicto sobre el uso de suelo.

En relacion con el involucramiento de la participacion en la fase de formulacion, es
importante destacar que en el caso de la delegacion Iztapalapa, no se observo participacion en
esta etapa, dado que no se divulg6 suficiente informacion sobre la consulta ciudadana del PDU.
Esto mostré que, de acuerdo con los postulados tedricos de la planificacion participativa, no se
logré cubrir satisfactoriamente una concientizacion ciudadana sobre la importancia de su
participacion en la formulacion de planes y programas. Por otro lado, en el caso de la delegacion
Miguel Hidalgo, se observd que la participacion en ambas fases fue de manera constante, y
particularmente muy activa, en la formulacion de su propio Programa Parcial de Desarrollo
Urbano. Ademas, se observd que este caso de cambio de uso de suelo en pequefia escala, genero
conflicto en los ciudadanos, al igual que los cambios de uso de suelo de mayor escala, reflejando
que los vecinos de esa zona son vigilantes de cualquier cambio de su entorno, defendiéndose ante
cualquier muestra de violacion de la ley. Fendmeno en el que se considera el importante factor
del valor del suelo en la delegacion y de la cantidad de intereses involucrados en las rentas del

suelo.

En relacion con el involucramiento de la participacion en la fase de formulacion, es
importante destacar que en el caso de la delegacion Iztapalapa, no se observo participacion en
esta etapa pero si la hubo en la fase de implementacion con el caso de cambio de uso de suelo.
Por otro lado, en el caso de la delegacion Miguel Hidalgo, se observo que la participacion en
ambas fases fue de manera constante, y particularmente muy activa, en la formulaciéon de su
propio Programa Parcial de Desarrollo Urbano. Ademas, se observo que este caso de cambio de
uso de suelo en pequeiia escala, generd conflicto en los ciudadanos, al igual que los cambios de
uso de suelo de mayor escala, reflejando que los vecinos de esa zona son vigilantes de cualquier

cambio de su entorno, defendiéndose ante cualquier muestra de violacion de la ley.

Sin embargo, es importante sefialar que la diferencia en el grado de participacion, basada
en que el ciudadano sélo participa cuando le son afectados sus intereses, juega un factor

fundamental en las diferencias presentadas en las dos delegaciones. Es decir, dada la localizacion
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del caso de la delegacion Miguel Hidalgo, sumado a su equipamiento e infraestructura urbana,
presenta mayor cantidad de intereses relacionados al suelo y por tanto mayor cantidad de casos
que pueden afectar negativamente a los vecinos de la zona. Comparativamente con el caso de la
delegacion Iztapalapa, en la que su localizaciéon y complementos urbanos no la hacen tan
atractiva para el mercado inmobiliario, presentando menor niimero de casos por cambios de usos
de suelo que pueden afectar a los vecinos. Estas diferencias afectan directamente en el grado de
participacion ciudadana de los procesos de definicion de ciudad, particularmente en los cambios
de usos de suelo y cambios de densidad, ademas de que, al presentarse menores conflictos sobre
este tipo de cambios, se genera una concepcion diferenciada de la relevancia de estos temas que

puedan afectar al ciudadano.

A pesar de los factores anteriormente descritos, la baja participacion en la etapa de
formulacion en la delegacion Iztapalapa, también fue afectado por otros factores como el que no
se haya divulgado suficiente informacion sobre la consulta ciudadana del PDU. Esto mostré que,
de acuerdo con los postulados tedricos de la planificacion participativa, no se logré cubrir
satisfactoriamente una concientizacion ciudadana sobre la importancia de su participacion en la
formulacion de planes y programas. Por el contrario, la alta participacion de la delegacion
Miguel Hidalgo en las dos etapas, fue un fenémeno en el que se considera el importante factor
del valor del suelo en la delegacion y de la cantidad de intereses involucrados en las rentas del

suelo.

Por su parte para el objetivo de identificar la participacion y las acciones que realizan los

Comités y Organizaciones Ciudadanas en la fase de implementacion, se plantea lo siguiente:

En relacion a los recursos utilizados para manifestarse, se identificé que van en funcién a
la accesibilidad de los medios de comunicacion que tienen los vecinos de cada zona. Sin
embargo, se presentan expresiones que, independientemente de los recursos o la accesibilidad a
¢éstos, fueron comunes en ambos casos. Por ejemplo, se sigue recurriendo a manifestaciones
frente al edificio de la delegacion y bloqueo de calles con pancartas que informan a la ciudadania
sobre los hechos. Ademads, la evidencia mostré que independientemente de donde pertenezcan
los grupos, ante una eventual afectacion en sus intereses, se informan e investigan sobre los
instrumentos juridicos o recurren a expertos legales para poder incidir en la toma de decisiones,

llevando con esto a un proceso de instruccion sobre las leyes y reglamentos, ademés de
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Programas Parciales o Delegacionales de Desarrollo Urbano vigentes. Acciones que les ayudan a
conocer de las actividades que desarrolla el resto de los agentes en la problematica, como las

autoridades delegaciones y secretarias gubernamentales.

Por otro lado, debido a los alcances de la presente investigacion, no se lograron
determinar las diferencias en el grado de influencia que puedan llegar a tener los diferentes
grupos dadas sus caracteristicas socioecondémicas. Esto a raiz de las diferencias mostradas en las
capacidades para acaparar mayor nimero de medios de comunicacion de los diferentes grupos de
ciudadanos, factor relevante en la relaciéon Estado-sociedad. No obstante, se puede definir que,
sin importar los recursos que tenga a su alcance, la ciudadania se informa y se manifiesta

logrando hacer notar sus demandas ante las autoridades delegacionales.

En relacion con las caracteristicas particulares de cada zona, se observo que la
participacion ciudadana en la Ciudad de México se ha presentado de manera distinta. Hasta
mediados de la década del 90, se presentd en mayor medida entre los pueblos indigenas y los
barrios tradicionales, en contraste con las areas de asentamientos de clase media y alta, y una
participacion mas fuerte en dreas organizadas por el Movimiento Urbano Popular (Ramirez en
Eibenschutz, 1997). Sin embargo, no hay ejemplos de estudios empiricos realizados en ese
periodo que relacionen la participacion y los usos de suelo. En este sentido pese a que no
formaba parte de los objetivos de la presente investigacion, en el estudio se logré identificar una
relacion inversa a la que se presentaba en la década del 90, ya que en areas donde existen
pueblos y barrios tradicionales, se apreciaron menores manifestaciones sobre problematicas
relacionadas al uso de suelo en comparacion con las zonas de la ciudad donde no los hay. A
pesar de que existe un mayor nimero de organizaciones ciudadanas en areas donde se encuentran
asentadas comunidades de pueblos y barrios tradicionales que en el resto de la ciudad, éstas
representan mayormente problematicas relacionadas con la defensa de derechos de los propios
barrios y pueblos tradicionales que sobre cuestiones urbanas. Hecho que podria ser explicado por
factores como que, existen diferencias en los intereses del suelo que tienen los agentes
inmobiliarios en las distintas areas de la ciudad; ademas del factor que, en donde se concentra el
mayor numero de pueblos y barrios originarios, es en delegaciones que no forman parte de la

ciudad central.
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En este sentido, la evidencia de los casos de estudio analizados demostraron la presencia
de un mayor interés inmobiliario en la delegacion Miguel Hidalgo, perteneciente a la ciudad
central, zona con mayor valor del suelo, debido a que contienen factores de infraestructura,
accesibilidad y concentracion de servicios gubernamentales (Pradilla, 2017). Esto comparado
con delegaciones alejadas de la centralidad, como lo es la delegacion Iztapalapa. De esta manera,
y dado los hechos analizados en los que los entornos con mayor presencia de conflictos sobre el
suelo se presenta un seguimiento mas cercano de los vecinos hacia cualquier cambio de uso, se
presenta la necesidad de organos ciudadanos activos que representen la postura vecinal sobre
posibles violaciones a las normas urbanas. Es decir, pesar de que exista el INVEA, o6rgano
descentralizado del Gobierno de la Ciudad México responsable de sancionar cualquier violacion
a las leyes vigentes o, la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial (PAOT),
encargada de investigar denuncias de oficio o hechas por particulares sobre controversias
urbanas, surge la necesidad de conformacion de un o6rgano de vigilancia ciudadana. Un
Observatorio Ciudadano dedicado a la revision de la correcta implementacion de los PDU, capaz
de evitar que se generen conflictos relacionados con la planificacion de la ciudad, defendiendo el

interés ciudadano.

Asimismo, se demostr6é también que la no participacion en las etapas de formulacion ha
sido causa del desinterés ciudadano sobre los procesos de planificacion motivados por dos
factores principales: la baja credibilidad que tiene la ciudadania sobre las autoridades, y la baja
concientizacidon sobre los alcances que puede tener el ciudadano en los procesos de formulacion

de PDU. Ultimo factor que ya se habia hecho mencién con anterioridad.

Las Organizaciones Ciudadanas han sido un medio para manifestar las posturas de los
vecinos sobre los conflictos del suelo en sus colonias. También son medios por los cuales los
vecinos manifiestan sus inconformidades por las posibles decisiones discrecionales sobre los
cambios de usos de suelo. Hecho que, en el caso de la delegacion Iztapalapa, el conjunto de los
Comités Vecinales y la Organizacion Ciudadana no logrd el objetivo de parar la obra del
verificentro. Por tanto, la hipotesis planteada al inicio del documento que versa: en la etapa de
implementacion, la organizacion social se presentaria como anomalia en el proceso de cambios
de usos de suelo, generada por afectaciones a los intereses ciudadanos y por posibles decisiones

discrecionales. Es una hipotesis confirmada, dado que en ambos casos las organizaciones
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ciudadanas que realizaban actividades correspondientes a los comités, eran los medios por los
cuales los ciudadanos se manifestaban en contra de los cambios de usos de suclo. No obstante, en
el caso de la colonia Polanco, el comité ciudadano también era participe en las manifestaciones

contra los cambios de usos de suelo.

Aun no existe la suficiente legitimidad de los comités ciudadanos por parte del ciudadano,
dada las relaciones de coparticipacion y la posibilidad de practicas corruptas entre comités y
autoridad. Este argumento es paralelo a la hipdtesis planteada al inicio del documento enunciado:
la organizacion social se presenta como anomalia en la etapa de implementacion generada por
posibles decisiones discrecionales. Es decir, las Organizaciones Ciudadanas, que son drganos
independientes de la autoridad, no son un medio por el que la autoridad se comunica con el
ciudadano como lo son los Comités Ciudadanos, por lo que cuentan con mejor legitimidad ante

el ciudadano.

Por tanto, en funcién de los objetivos y las acciones de las Organizaciones Ciudadanas en
los casos de estudio, éstas no se desarrollan en el dmbito de oposicion hacia los comités
ciudadanos, sino como complemento (para el caso de la delegacion Miguel Hidalgo), o como
sustitucion de sus actividades (en el caso de la delegacion Iztapalapa). Por lo que es una muestra
que cuando el papel del Comité Ciudadano no es bien desempefiado, el ciudadano busca
alternativas para cubrir sus deficiencias. Ademas, evidencia lo indispensable que es un 6rgano de

representacion ciudadana de este tipo en el modelo de planificacion.

Por otro lado, considerando que los procesos de cambios de usos de suelo son reflejo de
una adaptacion y actualizacion de los PDU, y por ende, una manifestacion de procesos de
decision incrementalista, dichos procedimientos (a través del articulo 40 de la LDUDF)
presentan un espacio discrecional en la toma de decisiones por parte de la autoridad,
posibilitando modificaciones a los usos de suelo justificados en el cambio del contexto
econdmico y social, ignorando con esto la opinidon de la ciudadania, y por tanto, el interés del
ciudadano sobre el espacio. En este sentido, el Estado actuaria como un agente econémico mas
dentro del mercado inmobiliario, dado su involucramiento en las modificaciones discrecionales
del uso de suelo, sin mencionar su responsabilidad permanente de planificador y tomador de

decisiones sobre el suelo.
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Sin embargo, es un hecho que no pueden ser consultadas todas las acciones de la
autoridad, ya que podrian verse bloqueadas varias de sus tareas; pero en el caso de los cambios
de usos de suelo en areas urbanizadas, es indispensable considerarla, dada la evidente
manifestacion de inconformidades sobre las propuestas y la relacion de los diferentes poderes de
influencia que pudieran entrar en conflicto. Pero, si ain con la apertura de canales de
participacion en los proceso de ordenamiento urbano, el ciudadano no participa, la autoridad
teoricamente tiene la responsabilidad de cubrir esta ausencia y de representar los intereses
comunes y equilibrar las fuerzas en los conflictos. En este sentido, si la funcién del Estado no
representa los intereses comunes dentro de la ldgica de una planificacion participativa, el
ciudadano seguira manifestandose sobre las propuestas de usos de suelo que le afectan. Por lo
que si la funcion basica del Estado de representar el interés comun, estuviese bien representada
en las acciones de la autoridad, el ciudadano no tendria por qué luchar para lograr mayor

influencia en los conflictos sobre el suelo.

En resumen, es un hecho que se pueden presentar diferencias entre lo que se propone en
la teoria y su aplicacion en la practica, pero las diferencias entre lo formal o el deber ser y la
realidad o la aplicacion de la normativa, dependen completamente del Estado, de su capacidad
para que se haga valer la reglamentacion y de la habilidad de adaptacion de las normas a la
realidad en constante cambio. Por ello, las anomalias en la implementacion de un modelo de
planificacion participativa, como la baja concientizaciéon del ciudadano en los procesos de
formulacion de planes o la preferencia por las organizaciones ciudadanas en lugar de los comités
para la manifestacion dado un cambio de uso de suelo, son acciones que dependen
completamente de la capacidad del Estado. Por un lado, para sancionar las violaciones a la
normatividad y la permisividad sobre los actos discrecionales; y por otro, para informar y educar
a la ciudadania sobre el poder de influencia que pudiera tener su opiniéon en los procesos de

formulacién de PDU.

Desde otro punto de vista, y dados los casos de estudio explorados y los analizados, se
logré distinguir que la ciudadania busca ejercer una mayor incidencia en las decisiones sobre el
uso de suelo en la ciudad, participando y pronunciandose por cambios en su entorno cuando le
son afectados sus intereses, aun cuando dentro de los marcos legales, no son requeridas sus

opiniones. La autoridad tendria que considerar estos aspectos, con el fin de lograr una ciudad
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mas equitativa, y con esto, llegar a viabilizar las propuestas urbanas y evitando conflictos. No
obstante, si legalmente la opinion del ciudadano no es vinculada a la toma de decisiones, y el
entorno legal no se respeta, ya sea con la ineficiente funcion o las relaciones clientelares de los
comités ciudadanos, o la presencia de espacios legales para decisiones discrecionales, el interés

del ciudadano seguird sin ser representado frente a conflictos sobre el suelo.

En el escenario de una deficiente implementacion del modelo de planificacion
participativa, ejemplificada en hechos como baja representatividad de los organos de
representacion ciudadana o la presencia de espacios legales para la toma de decisiones a
discrecion por parte de la autoridad, el ciudadano buscard alternativas para que su opinion sea
tomada en cuenta en problematicas relacionadas al suelo que afecten sus intereses, tratando de
influir en el proceso de toma de decisiones. Es por esto que se hace indispensable la
configuracion de un organo ciudadano auténomo, como un observatorio ciudadano, para la
vigilancia de los procesos de implementacion sobre conflictos sobre el suelo. Organo que es
considerado dentro de la estructura de la planificacion participativa pero que hasta el momento

no existe.

Sin embargo en un contexto de un modelo de planificacion participativa donde el Estado
es el responsable de la toma de decisiones, la presencia de baja representatividad ciudadana y
toma de decisiones discrecionales, ademds de la demanda ciudadana de poder tener mayor
influencia en el proceso de toma de decisiones sobre la planificacion de la ciudad ;Qué tan
necesario es que la opinion del ciudadano sea llevada a un niveles de decisionales mas altos? En
este sentido, esta funcion queda cubierta dentro de las funciones del Estado, en la cual
teoricamente, diputados y senadores representan los intereses de los ciudadanos de sus
demarcaciones, los cuales les delegan la toma de decisiones. Sin embargo, de presentarse la
posibilidad de que la opinion del ciudadano tenga mayor peso, hipotéticamente podria
representar un escenario que igualmente generaria baja participacion en areas de la ciudad donde
no son afectados sus intereses y una mayor efectividad en areas de la ciudad con mayor interés
inmobiliario. Escenario que de la misma manera seria reflejo del juego desigual de intereses

sobre el suelo.

Es por esto que la demanda por mayor peso en la opinioén del ciudadano no representa un

factor determinante para una mayor participacion sino que es la representacion del ciudadano en
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el papel de los tomadores de decisiones lo que no llega a articularse como una representacion
real. Esto es que, alin cuando exista la consulta al ciudadano, la toma de decisiones no ha
reflejado sus intereses por lo que no son correspondientes a sus consultas, hecho que motiva a
menores indices de participacion, mayores conflictos y mayor nimero de manifestaciones en

contra de las propuestas urbanas.

Por tanto, en lo que respecta a los bajos niveles de participacion en las fases de la
planificacion de la ciudad, se podria hipotetizar que independientemente que las problematicas
no afecten directamente al ciudadano, una mayor concientizacion de la ciudadania sobre los
temas urbanos que pueden influir sobre ella y los alcances que pueda tener su opinidon en la
planificacion, pueden ser factores que mejoren la respuesta ciudadana a los procesos de
participacion sobre la planificacion. Sin embargo, este aspecto no evitaria el conflicto generado,
ya sea, por una tardia reaccion por parte de la autoridad para lograr consenso entre los agentes,
como en el caso del Corredor Cultural Chapultepec o el Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de
Meéxico (en su propuesta del afio 2001); o por la posibilidad de decisiones discrecionales por

parte de la autoridad.

Por otro lado, se encuentra otro aspecto referente al papel del Estado en la representacion
de los intereses del ciudadano y su influencia en la participaciéon. Aspecto que
independientemente de la existencia de espacios legales para la actualizacién de Planes y
Programas de Desarrollo Urbano, el Estado tendria que equilibrar los poderes de los agentes
participantes y conciliar opiniones defendiendo el interés publico. Entonces, ;Qué acciones se
necesitan para generar mayor representatividad en los agentes tomadores de decisiones sobre
planificacion urbana? Argumento en el que se podria hipotetizar que, a la luz de la existencia de
espacios legales aprovechados para la toma de decisiones discrecionales y de los intereses
econdémicos que juegan alrededor de los usos de suelo, una buena eleccion de representantes no
garantiza la defensa de los intereses de los representados. Por lo que surge la necesidad generar
candados legales en los que se regulen espacios como los ZEDEC (Zonas Especiales de
Desarrollo Controlado), los SAC (Sistema de Actuacion por Cooperacion) o el articulo 40 de la
LDUDF; para que se dirija hacia una toma de decisiones consensuada entre los intereses de los

ciudadanos, agentes inmobiliarios y el Estado.
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ANEXO METODOLOGICO

Para poder definir caracteristicas de como funcionan los 6rganos de participacion en los
procedimientos de planificacion, se planted retomar dos areas de estudio, procurando
contrastarlas para asi lograr la identificacion de sus particularidades. Se analizaron las areas
geograficas ubicadas en dos delegaciones de la Ciudad de México que contienen diferencias

sociodemograficas entre si, ello para identificar:

* Tipo de manifestaciones y quejas sobre las propuestas de usos de suelo, buscando
diferencias y semejanzas.
* Cantidad de organizaciones sociales participes en las definiciones de usos de suelo en

funcion de sus caracteristicas sociodemograficas.

Eleccion de casos a estudiar

Dada las diferencias socio-espaciales existentes en la ciudad, el procedimiento de la
investigacion fue tratar de comparar dos espacios con distintas caracteristicas socio-espaciales,
con el fin de dar cuenta sobre las variantes de la participacion ciudadana en el marco de
implementacion del modelo de planificacion participativa implementado en la Ciudad de México.

Por lo que se seleccionaron los casos que cubren las siguientes condiciones:

1. Delegaciones que contrarresten en niveles socioeconomicos.

2. Delegaciones que manifiesten diferencias en el numero de organizaciones ciudadanas y
numero de cambios de usos de suelo.

3. Después de haber definido las delegaciones, se buscaron eventos referentes sobre
cambios de usos de suelo que hayan causado conflicto y motivado la participacion de la
ciudadania.

3.1 Eventos que se inscribieron en un proceso de planificacion participativa, es decir,
cambios de usos de suelo que se abrieron a consulta o que se generaron dentro del
periodo temporal en el que ya estaba establecida la consulta para cambios de usos de
suelo, esto es, de 2013 a la fecha. En ese ano se reform¢ el articulo 41 de la Ley de

Desarrollo Urbano del Distrito Federal.
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Condicion 1.

Dos delegaciones con diferencias sociodemograficas evidentes

Existen caracteristicas particulares que dan cuenta de diferencias en la participacion en la
Ciudad de México. Al respecto, Callahan (2016) menciona que los ciudadanos apoyan mas los
procesos politicos en la medida que se sientan parte de ellos (en Somuano, 2016:411), es decir,
en la medida que el ciudadano se sienta incluido en el proceso decisorio, habria mayor
participacion. Por lo que se podria decir, por el contrario, que habria menor participacion por
parte de los ciudadanos que se sientan menos incluidos en el proceso politico. Este factor
explicaria el grado de inclusion hacia los ciudadanos de bajos ingresos y bajos niveles
educativos, en los que historicamente han sido considerados como capital electoral en los
procesos decisionales; por ejemplo, como parte de movilizaciones en campafas y asambleas

politicas a cambio de apoyos econdmicos.

Ademas, las caracteristicas sociodemograficas localizadas en las distintas zonas de la
ciudad mostrarian también diferencias en la naturaleza de las demandas, y en zonas de ingresos
altos las demandas podrian estar relacionadas a demandas por factores de inseguridad, trafico,
renovacion de espacios publicos, etc. Comparativamente, en areas de menores ingresos, la
naturaleza de las demandas podria ir en funcion de servicios basicos como agua, drenaje, energia
eléctrica, pavimentacion de calles, etc. Esta caracteristica mostraria diferencia en los temas de
interés de los ciudadanos, y por tanto, diferencias en la participacion. En razén de estos dos
factores se eligieron dos casos de estudio ubicados en dos delegaciones distintas, con base en que
los distintos contextos de la ciudad con diferencias sociodemograficas, mostrarian diferentes

tipos y niveles de participacion ciudadana.

Por tanto, las diferencias sociodemograficas que se localizan en las distintas zonas de la
ciudad, pueden determinar diferencias en la definicién de los temas de interés del ciudadano para

participar, en la capacidad organizacional y en los recursos utilizados para participar.
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Nivel educativo

Grado promedio de escolaridad por delegacion

Iztapalapa

|
Tidhuac |

‘GRADO PROMEDIO DE ESCOLARIDAD

FUENTE: INEGI. Censo de poblacion y vivienda 2010

MAPA 1. Fuente: INEGI, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda. 2010.

En relacion al grado de escolaridad, se muestra que la delegacion con el promedio de
escolaridad mas alto es Benito Judrez. Por otra parte, las delegaciones con niveles mas altos se
encuentran localizadas en la zona central de la ciudad formando un eje central conformadas por
Tlalpan, Coyoacan, Benito Juarez, Miguel Hidalgo, Cuauhtémoc, y Venustiano Carranza.
Comparativamente con las tres delegaciones localizadas al oriente de la ciudad como Iztapalapa,

Tlahuac, y Milpa Alta, presentan un menor grado de escolaridad.

Nivel economico

Por su parte, en lo que respecta al nivel socioeconémico, el Censo de poblacion y
vivienda 2010, muestra caracteristicas econdomicas de las viviendas con variables como
Poblacion Econdmicamente Activa, Poblacion Ocupada y Poblacién Desocupada. Variables que
no dan referencia del estatus socioeconémico de las viviendas, sino son un indice del nimero de
personas que estan recibiendo algin tipo de ingreso. El indicador de ingreso, que por sus
caracteristicas tiene un alto grado de dificultad para obtenerlo, tienen también una complejidad

estadistica, dado que generalmente las personas suelen mentir al encuestador o se abstienen de
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proporcionar el dato, por lo que es un dato que se tiene que procesar con métodos estadisticos

particulares para contrarrestar sus defectos de recoleccion o datos nulos.

Sin embargo, Carlos Javier Echarri (2008), presenta una metodologia propuesta para la
construccion de un indicador de estratificacion social, en la que argumenta que la dimension

educativa puede ser una aproximacion al ingreso:

...una mayor escolaridad se relaciona en muchos casos con un incremento en el ingreso,
mediante el cual es posible satisfacer una parte de las necesidades del individuo o del
hogar. Por lo anterior, en muchas investigaciones se ha utilizado el nivel de escolaridad

como variable proxy de la condicion socioeconémica (Echarri, 2008: 77)

El grado de escolaridad podria dar cuenta del nivel econdémico de las viviendas, por lo que, para

la presente investigacion, se tom6 como indicador de la variable nivel econdmico.

Condicion 2.

Que manifiesten diferencias de participacion y de cambios de usos de suelo.

Se esperaria que a mayor nimero de cambios de usos de suelo, se genere mayor
participacion e hipotéticamente la manifestacion de mayor nimero de organizaciones ciudadanas

dado que:

La definicion de usos de suelo, seria un referente que mostraria el interés de la ciudadania,
ya que son decisiones que afectaran su entorno mds inmediato y, por tanto, se esperaria que
motivaran la participacion, desde la etapa de formulacion de programas de desarrollo como en la

implementacion a través de las propuestas de cambios de usos de suelo.

101



Numero de solicitudes para cambios de usos de suelo (en funcién del articulo 41 de la LDUDF) y niimero de

organizaciones ciudadanas relacionadas a temas urbanos por delegacion:

TOTAL TOTAL
DELEGACION Cambios de Organizaciones
usos de suelo Ciudadanas / >
ALVARO OBREGON 7 10 g (
> L
<

AZCAPOTZALCO 1 2 8 \\
BENITO JUAREZ 11 3 ) gy

. ) Verustare )
COYOACAN 8 24 Garanz/
CUAJIMALPA 1 4 P cen Lilxiygo\g\\\

| Juérez
CUAUHTEMOC 17 1 ,e,::,::gs) \ - \
GUSTAVO A. MADERO 7 5 ) / ), f 3
IZTACALCO 2 4 > E/ {H ,:\T.ahuac
IZTAPALAPA 5 11 Magdalons g Xochimilco » ﬁw 1\
MAGDALENA CONTRERAS 2 2 ™ = Z‘\f‘
MIGUEL HIDALGO 31 12 \ 3
MILPA ALTA 0 1 wipa {
TLAHUAC 0 1 - /
v

TLALPAN 13 16 /
VENUSTIANO CARRANZA 0 4
XOCHIMILCO 1 3
TOTAL 106 113 Cambios de usos de suelo

CUADRO 4. Fuente: Instituto Electoral del Distrito Federal / Gaceta Oficial del Distrito Federal de septiembre de
2013 a junio de 2015.

Las delegaciones que manifiestan mayor nimero de cambios de usos de suelo de acuerdo
al articulo 41 de la LDUDF, son Miguel Hidalgo, Cuauhtémoc, Tlalpan y Benito Judrez; por otro
lado, las que manifiestan mayor nimero de organizaciones ciudadanas son Coyoacén, Tlalpan,
Miguel Hidalgo, Iztapalapa y Cuauhtémoc. Sin embargo, de acuerdo a estos datos, hay
delegaciones que presentan relaciones contrarias entre el nimero de usos de suelo y el nimero de
organizaciones ciudadanas, relaciones que podrian no ser causales pero que, no obstante,
motivan al cuestionamiento sobre ellas. Son relaciones contrarias a las que se esperaban dado el
mayor numero de cambios de usos de suelo. Es importante sefialar que la relacion que se ha
planteado sobre los cambios de uso de suelo en la formacion de Organizaciones Ciudadanas
sobre temas urbanos, no es una relacién causal directa y no se ignora que existan otros factores
que las determinen. Sin embargo, dadas los conflictos relacionados con los usos de suelo que se

han documentado en la prensa desde la década del setenta en la Ciudad de México (como las
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movilizaciones lideradas por el Movimiento Urbano Popular), se ha definido la relacion entre los
cambios de usos de suelo y las organizaciones ciudadanas, como relevante para considerarla un

referente en la seleccion de los casos de estudio.

Diagrama de dispersion, nimero de organizaciones ciudadanas y cambios de usos de suelo de acuerdo al articulo 41

de LDUDF.

ORGANIZACIONES CIUDADANAS EN FUNCION DE CAMBIOS DE USOS DE SUELO
SOLICITADOS. articulo 41
por delegacion

35
20 € MIGUEL HIDALGO

25

20

CAMBIOS DE
USOS DE SUELO @ cuauHTEMOC
15
1 € BENITO JUAREZ
ALVARO OBREGON COYOACAN
Oy A MaBERO ¢
5 O 1ZTAPALAPA
MAGDALENA CONTR] IZTACALCO
AZCAPOTZALQ @ Hocimico
0 ‘ GCUAJIMALPA

0 MiLPAALTA® 10 15 20 25 30
TLAHUAC  VENUSTIANO CARRINZAN1ZACIONES CIUDADANAS

DIAGRAMA 1. Fuente: Elaboracién propia de datos de: Instituto Electoral del Distrito Federal / Gaceta Oficial del
Distrito Federal de septiembre de 2013 a junio de 2015.

La relacion esperada sobre los cambios de usos de suelo que podrian motivar a que la
ciudadania se organice, no parece presentarse en las delegaciones Cuauhtémoc, Benito Juarez,
Miguel Hidalgo, Coyoacéan e Iztapalapa; por ello, y dadas estas caracteristicas no esperadas en
esta relacion, se definidé una preseleccion de delegaciones. De estas cuatro delegaciones que
presentan diferencias sociodemograficas y que tienen ademas un comportamiento contrario al
esperado en la relacion entre numero de organizaciones ciudadanas y cantidad de cambios de
usos de suelo, se seleccionaron las delegaciones Miguel Hidalgo e Iztapalapa, ya que representan
diferencias considerables en esta relacion. Son en estas delegaciones donde se consideraron los

referentes empiricos para la presente investigacion. Cabe sefialar que no se considero el caso de
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la delegacion Coyoacan, dado que al tiempo de desarrollo de la presente investigacion, cursa por
un proceso de formulacién de Programa Parcial de Desarrollo Urbano®, factor que podria influir
en las variables que se pretenden controlar; por ejemplo, podria detonar mayores niveles de

participacion que los esperados en condiciones cotidianas.

Condicion 3.
De las delegaciones Iztapalapa y Miguel Hidalgo se buscaron eventos inscritos en el proceso
de planificacion participativa, que cumplieron la caracteristica de ser cambios de usos de

suelo referentes que causaron conflicto y motivado la participacion de la ciudadania.

Como proceso metodologico, se realizé un estudio exploratorio donde se pudieron definir
los casos pertinentes que pueden representar cada una de las delegaciones y poder llevar a cabo
la comparacion. Proceso en el cual se aplicaron una serie de entrevistas abiertas en las que,
ademas de indagar sobre el proceso del cambio de uso de suelo, se defini6 la participacion de
cada una de los agentes involucrados, en las etapas de formulacion de los programas y en la de

implementacion.

Como procedimiento de andlisis se consideraron todos los actores involucrados en los
procesos de formulacion e implementacion del modelo de planificacion participativa, esto son:
comités ciudadanos, como 6rganos legitimados de representacion ciudadana en los procesos de
opinion y consulta en la toma de decisiones sobre problematicas del suelo; la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVI), como representante de la autoridad que determina la
conveniencia de la actualizacion a Programas de Desarrollo Urbano, asi como la convocatoria
para sus consultas; y las organizaciones ciudadanas, como un colectivo referente de la
manifestacion de inconformidades sobre la funcién de los comités y de las irregularidades que el

cambio de uso de suelo pueda ocasionar.

No obstante, se plantea la pertinencia de un analisis del componente social que debe ser

esencial en el modelo de planificacion participativa. Es decir, el andlisis desde la accion de los

» Actualmente la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda realiza en coordinacion con la Autoridad
Delegacional en Coyoacan, los siguientes Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano: Centro Historico de
Coyoacéan y Del Carmen, en la Delegacién Coyoacan.
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agentes que en teoria deberian participar en los procesos de formulacién e implementacion. La
puesta en practica del modelo de planificacion participativa, desde la perspectiva los comités
ciudadanos y desde las organizaciones ciudadanas, son agentes que se manifiestan alternos a la
representacion y las acciones legitimadas de los comités. Sin embargo, no se ignora la
importancia del agente Estatal en el modelo, representado en la visién y actividad de las
autoridades a través de la construccion de los programas y en las propuestas de usos de suelo,
formulados con base en la Ley de Desarrollo Urbano y la Ley de Participacion Ciudadana del

Distrito Federal.

Por estas razones, se tiene plena conciencia de la importancia que tiene la autoridad como
agente que implementa los programas en el proceso de planificacion pero que, dada las
limitaciones en el tiempo y que el agente referencial a evaluar es el agente social, en esta ocasion

la investigacion se concentrd en el analisis del agente social.
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ANALISIS EXPLORATORIO DE CASOS

Delegacion Miguel Hidalgo

Es importante sefialar que existieron particularidades sobre los casos explorados para la
delegacion Miguel Hidalgo. Fueron casos que en su mayoria se relacionan con cambios de
densidades en predios con uso de suelo habitacional, fendémeno que es producto del impulso

inmobiliario que se ha desarrollado en la delegacion en los ultimos afios.

Por otro lado, a la fecha del desarrollo de esta investigacion, se esta llevando a cabo la
formulacion de un Programa Parcial de Desarrollo Urbano para la zona de Granada, ubicada en
el area norte de la delegacion, por lo que la seleccion del caso de estudio no se considerd dentro
de esta area ya que pudo representar variaciones en la participacion ciudadana comparativamente

con las condiciones cotidianas.

Delegacion Iztapalapa

En el estudio exploratorio para definir los casos de estudio se analizaron tres casos de los
cuales dos de ellos no se consideraron. Uno de ellos fue la remodelacion del espacio publico
“Plaza del Mariachi” en el centro historico de la delegacion Iztapalapa, el cual no implicé un
cambio de uso de suelo o de densidad del espacio. El proyecto fue considerado en el estudio
exploratorio porque fue una propuesta que, al contrario de lo que se habria esperado, se llevaba a
cabo con procedimientos participativos y con la direccion de las autoridades delegacionales,
entre ellos el coordinador de Desarrollo Sustentable, ademas de la asesoria de académicos de la
UNAM?™. La propuesta es parte de un Plan Maestro de Renovacion del Centro Historico de
Iztapalapa que fue consultado a los habitantes de la zona, por ejemplo, a los vecinos de los 8

barrios el 9 de abril del afio 2016™.

Otro caso que se considerd para el estudio exploratorio, fueron las invasiones a predios
del Cerro de la Estrella, un area que en la década del 90 fue decretada como Area Natural

Protegida (ANP) por el Gobierno Federal y cedida a favor y administracion del Gobierno de la

** Iztapalapa va por otra sede delegacional por Fanny Ruiz Palacios. El Universal. Publicado el 8 de Julio de 2016,
01:09 hrs. Consultado 20 de abril de 2017. 12:25 hrs.
http://www.eluniversal.com.mx/articulo/metropoli/cdmx/2016/07/8/iztapalapa-va-por-otra-sede-delegacional

** Iztapalapa en junio estara listo plan maestro para revitalizacion del centro. Gaceta Iztapalapa. Publicado el 11 de
abril de 2016. https://gacetadeiztapalapa.wordpress.com/2016/04/11/iztapalapa-en-junio-estara-listo-plan-maestro-
para-revitalizacion-del-centro/ Consultado 20 de abril de 2017. 12:25 hrs.
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Ciudad de México, entonces llamado Departamento del Distrito Federal (GODF, 2008). El
poligono se ha venido reduciendo a causa de invasiones ilegales que se han presentado desde la
década del 70. Cambios de usos de suelo que van de ANP a habitacional y que no han sido
consultados ni sometidos a procedimientos participativos pero que, paradojicamente, son efecto
de la participacion ciudadana en el marco de la planificacion de la ciudad. En este caso se
muestran tres agentes principales: la autoridad, que implementa politicas de regularizacion en
contra de lo que puedan establecer los PDU y de los procedimientos de participativos de cambios
de usos de suelo; los ciudadanos que piden que se respete lo establecido en los PDU vigentes; y
la participacion de los que invaden que, ante su necesidad de regularizar, son utilizados como

instrumento electoral y clientelar de la autoridad delegacional™.

Dichos argumentos dan cuenta de la pertinencia de tomar el caso como hecho referente
para la presente investigacion; no obstante, dadas las dificultades de acceso a los datos a través
de actores (representantes vecinales de los predios invadidos, en este caso en los predios CUFAS
y Maravillas), no existen comités ciudadanos; ademas, las autoridades delegacionales muestran

pocos insumos para elaborar un analisis apegado a un proceso cientifico.

%% entrevistas exploratorias que se aplicaron a representantes de organizaciones ciudadanas de la delegaciéon como
Unificacion Vecinal de 8 Barrios de Ixtapalapa A.C., Corregidora Alternativa Social Mexicana, A.C. y Corredores
Amigos Cerro de la Estrella, presumen una estrecha relacion entre actores que intervienen en el hecho, en este caso,
las autoridades delegacionales y los representantes de vecinos de los predios irregulares (areas que dada su situacion
irregular no cuentan con comités ciudadanos), en una relacion de cooperacion.
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ANEXO A

Organizaciones ciudadanas relacionadas a problematicas urbanas registradas en el IEDF para 2016.

IZTAPALAPA

MOVIMIENTO VIVIENDA DIGNA
MORELOS 67, ASOCIACION CIVIL

José Luis Hernandez Jiménez

Calle Morelos no. 67 edif. J-2, interior
102, colonia Apatlaco, delegacion
Iztapalapa, C.P. 09430

VECINOS Y AMIGOS DE
IZTAPALAPA DE CUITLAHUAC,
ASOCIACION CIVIL

Ubaldo Salazar Salazar

Calle Ermita Iztapalapa no. 1393, primer
piso, colonia El Santuario, delegacion
Iztapalapa, C.P. 09820

ASOCIACION DE RESIDENTES
CAMPESTRE ESTRELLA,
ASOCIACION CIVIL

Héctor Reyes Artigas

Calle 2* Cerrada de Lesbos no. 17,
colonia Lomas Estrellas primera seccion,
delegacion Iztapalapa, C.P. 09890.

UNIFICACION VECINAL DE 8
BARRIOS DE IXTAPALAPA,
ASOCIACION CIVIL

Claudia Aurora Fuentes Noriega

Calle 2* Privada Porfirio Diaz no. 14,
colonia Barrio San Lucas, delegacion
Iztapalapa, C.P. 09000.

ALIANZA INTEGRAL 8 BARRIOS E
IZTAPALAPA, ASOCIACION
CIVIL

Luis Antonio Ramirez Castillo

Calle Cuauhtémoc no. 33, colonia Barrio
San Pablo, delegacion Iztapalapa, C.P.
09000.

ASOCIACION DE RESIDENTES DE
LA COLONIA CAMPESTRE
ESTRELLA, ASOCIACION CIVIL

Héctor Reyes Artigas

Calle Segunda Cerrada de Lesbos no. 16,
colonia Campestre Estrella, delegacion
Iztapalapa, C.P. 09890.

ORGANIZACION CIUDADANA
INDEPENDIENTE, ASOCIACION
CIVIL

Gloria Duarte Castillo

Calle Roberto Gomez no. 514, colonia
Escuadron 201, delegacion Iztapalapa,
C.P. 09060.

ORGANIZACION DE VIVIENDA
VALLE DE LUCES, ASOCIACION
CIVIL

Bernardito Garcia Matias

Calle Morelos no. 50 interior 20, lote 20,
manzana 3, colonia Valle de Luces,
delegacion Iztapalapa, C.P. 09800

UNION DE COLONOS 2DA.
AMPLIACION SANTIAGO
ACAHUALTEPEC, ASOCIACION
CIVIL

Luis Cerezo Barrera

Calle Fresno, lote 6, manzana 246,
colonia 2* Ampliacion Santiago
Acahualtepec, delegacion Iztapalapa,
C.P. 09609

RED DE ACCION AUTOGESTIVA,
ASOCIACION CIVIL_

Liliana Rodriguez Zayas

Frente vi seccion b, no. 101, colonia
Chinampac de Juarez ii, delegacion
Iztapalapa, C.P. 09225

UNIDAD MODELO DE
CIUDADANOS, ASOCIACION
CIVIL_

Rafael Ezequiel Luyando Espinosa

Oriente 160, nimero 996, colonia Unidad
Modelo, delegacion Iztapalapa, C.P.
09089

Fuente: Realizacion propia con base en organizaciones registradas ante el IEDF para el 2016.

108



ANEXO B

Organizaciones ciudadanas relacionadas a problematicas urbanas registradas en el IEDF para 2016.

MIGUEL HIDALGO

ORGANIZACION CIUDADANA POR
POLANCO REFORMA, ASOCIACION
CIVIL_

Maria Ignacia Moran Martinez

Av. Calderén de la Barca ntim. 233 lote
3 manzana 18, col. Reforma Polanco,
delegacion Miguel Hidalgo, C.P. 11550

SALVO LOMAS DE CHAPULTEPEC,
ASOCIACION CIVIL

Archibaldo Hope Sanchez Mejorada

Morban numero 188, colonia lomas de
virreyes

COMITE VECINAL RESCATEMOS
POPOTLA-TACUBA, ASOCIACION
CIVIL

José Alejandro Arias Carmona

Calle Mar Azof 17, colonia Tacuba,
delegacion Miguel Hidalgo, C.P. 11400.

ASOCIACION DE COLONOS MIL
CUMBRES, ASOCIACION CIVIL

Fernando Martinez Zurita Reed

Calle Mil Cumbres 117, int. 1, colonia
Lomas Altas, delegacion Miguel
Hidalgo, C.P. 11950

POLANCO UNIDO, ASOCIACION
CIVIL_

Manuel Carlos Martinez Miselem

Homero 1329, colonia Los Morales
seccion palmas, C.P. 11540, delegacion
Miguel Hidalgo.

ASOCIACION CIUDADANA
CHAPULTEPEC MORALES

Maria Celia Garcia Alvarez

Shiller 142, int. 401, colonia
Chapultepec Morales, C.P. 11570,
delegacion Miguel Hidalgo.

RESIDENTES UNIDOS POR
BOSQUES DE LAS LOMAS,
ASOCIACION CIVIL

Rodrigo Alejandro Pino Marin

Bosques de Duraznos 187 int. 34 colonia
Bosques de las Lomas, C.P. 11700
delegacion Miguel Hidalgo.

LA VOZ DE POLANCO, A.C.
(VECINOS DE POLANCO CONTRA
LA CORRUPCION, ASOCIACION
CIVIL)

Maria Teresa De Las Rivas Flores

Alejandro Dumas 36, dep. 1, colonia
Polanco Chapultepec, C.P. 11560,
delegacion Miguel Hidalgo.

RESIDENTES DE ANZURES,
ASOCIACION CIVIL

Alejandro Curiel Gonzalez

Descartes 85, colonia Anzures, c.p.
11590, delegaciéon Miguel Hidalgo.

RESIDENTES DE LA COLONIA SAN
MIGUEL CHAPULTEPEC DEL
DISTRITO FEDERAL, ASOCIACION
CIVIL

Miguel Arturo Gerardo Martin Sandoval

Potasio Tagle no 19. Colonia San
Miguel Chapultepec. C.P. 11850,
delegacion Miguel Hidalgo

ASOCIACION DE VECINOS UNIDOS
POR CANITAS Y CERRADA DE
CANITAS, ASOCIACION CIVIL

Karina Isabel Solis Galindez

Canitas 38 interior 1, colonia Popotla,
delegacion Miguel Hidalgo, C.P. 11400.

CONSTRUYENDO CIUDADANIA EN
MIGUEL HIDALGO

José Luis Sanchez Reyes

Lago Caveguin, nimero 127, colonia
Argentina Antigua, delegacion Miguel
Hidalgo, C.P. 11270

CUADRO 7. Fuente: Realizacion propia con base en organizaciones registradas ante el IEDF para el 2016.
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ANEXO C

Opciones legales para cambios de usos de suelo. Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, 2010.

Cambios de usos de suelo

Modalidad Actor que  Marco juridico Procedimiento
consultan
Cambios a Programas de  No se Articulo 40, LDUDF  Solicitud de algin diputado de la Asamblea,
Desarrollo Urbano consulta organo de representacion, dependencia o
entidad de la administracion publica.
Articulo 40, IV La propuesta es remitida al Consejo para el
LDUDF Desarrollo Urbano y Sustentable, el cual emite un
dictamen
Articulo 40, VII La SEDUVI recibe el dictamen y lo dirige al jefe
LDUDF de gobierno quien lo presenta a la Asamblea.
Cambios a Programas de  Consulta Articulo 41, LDUDF  Solicitud de ciudadano comtin ante la SEDUVI.
Desarrollo Urbano ciudadana  Articulo 41, LDUDF  Consulta ciudadana durante 15 dias después de
haber sido emitida la solicitud.
Articulo 41, XI Como parte del comité técnico de modificaciones,
LDUDF el coordinador de desarrollo urbano y medio
ambiente del 6rgano de representacion ciudadana.
Cambios a usos de bajo Comité Articulo 42, LDUDF  El interesado presenta la solicitud a la SEDUVI
impacto Vecinal
Articulo 14, RDUDF  Sélo opinién del Comité Ciudadano.
Cambios por interés No se Articulo 13, RDUDF  Las autoridades solicitan a la SEDUVI que se
general consulta inicie el procedimiento.
Articulo 39, A 1I, Modificaciones a los programas por acciones
LDUDF estratégicas.
Sistema de Actuacion Comité Mesa de seguimiento permanente, espacio de
por Cooperacion. SAC dialogo vecinal, legislativo, sociedad organizada,
empresarios, etc. Comités ciudadanos de colonias
que se encuentren dentro del SAC.
Articulo 114, La autoridad competente podra promoverlos.
RDUDF
Articulo 119, Los particulares presentan a la secretaria la
RDUDF solicitud para formar un SAC.
Areas de Gestion Comité Articulo 46, LDUDF  El jefe de gobierno formula la peticion
Estratégica. AGE
Articulo 46, 1 El comité técnico de areas de gestion formula el
LDUDF proyecto.
Articulo 46, XI Como parte del comité técnico, el coordinador de
LDUDF desarrollo urbano y medio ambiente del érgano
de representacion ciudadana.
Transferencia de Consulta Articulo 47, RDUDF  SEDUVI determina el potencial de desarrollo
potencialidades ciudadana urbano transferible.

Articulo 46, RDUDF

En los programas de desarrollo urbano se
determinan las areas susceptibles a aplicacion de
transferencia.

Fuente: Realizacion propia basada en articulos de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, 2015.
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