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INTRODUCCION

El presente documento, muestra los resultados de la investigacion realizada en el
marco del Doctorado en Procesos Territoriales, bajo la linea de investigacion
Planeacion, Gestion Territorial Sustentable, el cual es presentado para obtener el
grado de Doctor en Procesos Territoriales por la Facultad de Arquitectura de la
Benemérita Universidad Autbnoma de Puebla.

En México, con la publicacién de la Ley General de Asentamientos Humanos!
(LGAH), se realizaron instrumentos de planeaciéon urbana para promover el
desarrollo y crecimiento ordenado de los centros de poblacion. Impulsando en las
Gltimas cuatro décadas la elaboracion de programas de desarrollo urbano para
lograr dichos objetivos, sin embargo, dia con dia se realizan modificaciones
sustanciales en las ciudades que producen conflictos urbanos (Melé, 2016) a
consecuencia de la falta de instrumentos de regulacion o como resultado de la
aplicacion y/o violacién de las disposiciones normativas contenidas en dichos

programas.

Al mismo tiempo, los mecanismos que se han generado para que los ciudadanos
participen durante el proceso de planeacién urbana, no han logrado otorgarles
atribuciones en la toma de decisiones, limitando su participacion en un asunto que

impacta directamente en la calidad de vida de los habitantes.

En el municipio de Puebla, siguiendo la politica nacional establecida en la LGAH,
se ha impulsado la elaboracion de instrumentos de planeacién, destacando el
Programa Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU), sin embargo, aun cuando la
legislacion urbana establecié desde sus inicios que la ordenacion y regulacion de
los asentamientos humanos seria un asunto de interés social, en el que los tres

ordenes de gobierno promoverian la participacién de los distintos grupos que

1 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de mayo de1976 por el presidente Luis Echeverria
Alvarez.




integran a la comunidad (Gobierno Federal, 1976, pag.2); dicha premisa no se
cumplid, por el contrario la planeacion y las intervenciones urbanas constituyen un
campo exclusivo de las autoridades gubernamentales, cobijado por un conjunto de
mecanismos de control hacia la ciudadania que limita las posibilidades de su

participacion en la toma de decisiones.

Tal es el caso de los consejos de participacion, conformados en su mayoria por
servidores publicos, grupos técnicos y empresariales, quienes de ninguna manera
representan a la ciudadania y en cambio contribuyen a legalizar los procesos de

planeacién urbana emprendidos por la autoridades de gobierno.

Como consecuencia de lo anterior, la hipdtesis que se plantea establece que, el
marco juridico en materia urbana limita la participacion ciudadana en el proceso de
planeacion y atribuye de forma exclusiva a las instituciones del estado la planeacion
urbana de la ciudad. Por ello, resulta necesario evidenciar los impactos que generan
los instrumentos de planeacion urbana y reflexionar sobre porque dicha actividad
no puede seguir siendo una atribucion exclusiva del gobierno, haciendo necesaria
la incorporacion de la participacion ciudadana para la disminucién de conflictos

urbanos.

Por lo tanto, el objetivo es determinar las condiciones técnicas y juridicas que
resultan necesarias para fortalecer la participacion ciudadana en el proceso de
planeacién urbana de la ciudad, a través del andlisis de los siguientes objetivos
particulares:

¢ Identificar los componentes del proceso de planeacién urbana en el municipio
de Puebla del afio 1980 al 2016.

e Analizar los espacios de representacion ciudadana creados por el municipio
de Puebla para participar en el proceso de planeacion urbana, identificando
su estructura interna y red de actores involucrados.

e Evidenciar, las transformaciones urbanas que se han producido en la Colonia

La Paz, a consecuencia de la elaboracion o actualizacién del PMDU.




Por consiguiente, el enfoque tedrico utilizado se basa en la Teoria de Sistemas
Complejos partiendo del andlisis de un “trozo de la realidad”, el cual es determinado
por el marco epistémico en la construccion del problema de investigacion (Garcia,
2006). Tomando como base los conocimientos previos del investigador, aquellos
gue se encuentran condicionados por el mundo de la vida (Habermas, 1992) se fue
construyendo el objeto de investigacion, realizando procesos de abstraccion y

generalizacion caracteristicos de la epistemologia constructivista (Garcia, 2000).

Derivado de lo anterior, el sistema determinado por la planeacién urbana y
participacion ciudadana que aqui se plantea, se encuentra estructurado por tres
subsistemas: 1) subsistema de gobierno, 2) subsistema sociopolitico y 3)

subsistema institucional. (Figura 1)

Figura 1 Elementos del sistema

Fuente: Elaboracion propia.

La metodologia utilizada para el desarrollo de la presente investigacion consistié en
la identificacion del marco juridico que sustenta la actuacion y responsabilidad
institucional de los tres 6rdenes de gobierno en el proceso de planeacion urbana del
municipio, analizando la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), asi como la ley homdloga a nivel local.

Adicionalmente se revisaron leyes federales que promueven la participacion




ciudadana y la consulta popular, con el objeto de identificar su vinculacion durante

el proceso de planeacion.

Se identificaron los mecanismos de participacion ciudadana establecidos por el
ayuntamiento de Puebla, para incorporarse e incidir durante el proceso de
elaboracion de los programas de desarrollo urbano, asi como las instituciones
responsables de vigilar su cumplimiento. Adicionalmente se generd un andlisis de
redes sociales determinando los principales sectores involucrados y su grado de

fuerza politica para la atencion de sus demandas.

Los datos obtenidos durante las entrevistas realizadas a servidores publicos de los
tres 6rdenes de gobierno, consejeros ciudadanos y representantes de instituciones
académicas y organizaciones sociales y empresariales, permitieron generar una
matriz que integra a todos los involucrados en el proceso de planeacién urbana de
la ciudad, determinando el sector al que representan, su grado de poder de decision,
su frecuencia de participacion en espacios de representacion ciudadana, asi como
la densidad de su red con otros actores, los cuales fueron procesados mediante el
software UCINET. Con la red generada se establecieron las relaciones existentes
entre los actores involucrados, estableciendo variables cualitativas con la intencién
de otorgar valor a la representatividad y fuerza politica de cada actor, para asi

determinar el poder de decisién de cada uno en la aprobacién final del programa

Para evidenciar las principales trasformaciones producidas por la actualizacién del
PMDU, se seleccion6 como estudio de caso la Colonia La Paz, al ser una de las
colonias mas representativas de la ciudad, analizando el valor del suelo
establecidos en la Ley de Ingresos del Municipio de Puebla de 2005 a 2018, datos
demograficos y de vivienda de los Censos de Poblacion y Vivienda de 1990, 2000,
2010y la Encuesta Intercensal de 2015, asi como el Directorio Estadistico Nacional
de Unidades Economicas del INEGI en los afios 2010 a 2018. Adicionalmente se
revisaron periddicos electronicos, boletines informativos y redes sociales del

gobierno municipal y de las principales asociaciones vecinales en la colonia La Paz.




Para mostrar los resultados obtenidos, la presente investigacion se estructura en
cuatro capitulos, el primero busca establecer los elementos te6ricos que dan
sustento a la reflexion sobre la importancia de la participacion ciudadana en el
proceso de planeacién urbana y como el enfoque de politicas publicas puede
contribuir para que el proceso de planeacion urbana no sea una decision exclusiva
de las autoridades, para ello se analizan los conceptos de democracia, participacion
ciudadana, planeacion urbana, interés publico y politicas publicas.

El segundo capitulo muestra los elementos contextuales del proceso de planeacion
urbana en el municipio de Puebla, los cuales estdn determinados por el marco
juridico que establece el procedimiento del proceso de planeacion, las instituciones
responsables, la integracion de representantes ciudadanos, asi como las relaciones

y momentos de la participacion entre gobierno y sociedad en el ambito local.

Con el objetivo de mostrar el impacto que tienen los instrumentos de planeacién
urbana a escala vecinal, en el tercer capitulo se muestra el caso de estudio de la
Colonia La Paz, a través de evidenciar los cambios que se han producido a
consecuencia de las actualizaciones del PMDU, entre los que destacan el
incremento de la densidad habitacional, el aumento del valor del suelo y los cambios
de uso de suelo comerciales y de servicios, dando lugar a conflictos urbanos como
consecuencia de los “nuevos beneficios de la normativa” y la falta de

representatividad vecinal.

Finalmente, en el cuarto capitulo se presentan los principales aportes
epistemoldgicos a la comprension del problema planteado, asi como las
conclusiones de la investigacion y las recomendaciones que se proponen para
modificar el actual proceso de planeacion urbana en el municipio, a fin de incorporar
a un mayor numero de actores y sectores representativos de la sociedad durante el

proceso de planeacién urbana de la ciudad.




Capitulo 1 Participacion ciudadana en la planeacion urbana de la ciudad

El presente capitulo, tiene la intencién de conceptualizar la reflexion tedrica sobre la
cual se sustenta la importancia de incorporar la participacion ciudadana en el
proceso de planeacion urbana, a fin de que esta actividad deje de ser considerada
una atribucioén exclusiva de las instituciones del Estado y permita transitar hacia
mayores niveles de legitimidad y gobernanza, dados los impactos que genera la

planeacién y sus instrumentos urbanos en la calidad de vida de la poblacién.

1.1 La democracia como antesala de la participacion

Ante la actual crisis de legitimidad de los gobiernos?, la desconfianza y el
descontento social que existe hacia gobernantes e instituciones publicas, ha llevado
a que los ciudadanos cuestionen con mayor frecuencia la toma de sus decisiones,
siendo la planeacion urbana del territorio un asunto que adquiere mayor relevancia,
debido fundamentalmente a los impactos socioterritoriales que produce bajo el
argumento de promover el desarrollo de las ciudades. Derivado de lo anterior, la
planeacion urbana representa un elemento central en el ejercicio de gobernar, toda
vez que a través de ella se ejerce la soberania del Estado (Azuela, 2009), y sobre
la cual se materializa la accion publica de los diferentes 6rdenes de gobierno,
teniendo repercusiones en el desarrollo de las ciudades y en la calidad de vida de
la poblacion.

En consecuencia, cada vez es mas comun ver a diferentes sectores de la sociedad
exigir el cumplimiento de sus derechos?, sea para solicitar servicios o para exigir
participar en la toma de decisiones que desde el punto de vista de la colectividad se
hace necesaria su participacion en la toma de decisiones que actualmente son

exclusivas de las instituciones del Estado.

2 De acuerdo al Barémetro de confianza 2016 de Edelman, la mitad de la poblacién mundial no confia en el
Gobierno, mientras que el informe “Perspectivas econdmicas 2018: Repensando las instituciones para el
desarrollo” de la OCDE, establece que 3 de cada 10 mexicanos confia en el Gobierno.

3 Clasificados actualmente como derechos civiles, econdémicos, sociales, culturales y ambientales




Lo anterior bajo el argumento de vivir en una sociedad democratica que garantiza
a nivel constitucional la igualdad ante la ley, la cual nos da el derecho -0 al menos
es0 se piensa- de exigir nuestra participacion en los asuntos de interés publico, aun
incluso sin tener conocimiento de los temas sujetos a discusion. Este derecho
consagrado en nuestra carta magna de libertad de expresion?, establece la base de
la argumentacion social, bajo el supuesto de que en democracia, todos tienen el
mismo derecho a opinar y participar. Sin embargo, es necesario considerar que el
concepto de la democracia moderna es mucho mas amplio que el concepto clasico
de los antiguos griegos, existiendo actualmente distintos tipos de democracia como
son la democracia directa y la democracia indirecta, por citar solo un par de ellas,
de ahi que resulta fundamental definir la democracia, porque de ello dependera lo

gue esperamos de ella (Sartori, 2007).

En consecuencia, limitarse al significado clasico de lo que significa el vocablo de los
antiguos griegos, en donde la democracia era entendida como el poder del pueblo,
puede resultar confuso y en ocasiones engafioso (Sartori, 2007), pues es necesario
sefialar que esta concepcién tuvo durante los siglos pasados una serie de
transformaciones y modificaciones que le otorgaron un nuevo significado al

concepto que nacié en Atenas.

Durante estos ultimos siglos se han desarrollado una gran cantidad de variantes de
la democracia entre las que destacan la directa, liberal, democristiana, indirecta o
representativa, parcial y popular. Dando inicio con la definicién de lo que representa
la democracia moderna como forma de gobierno, la cual sobrepasa el pensamiento
politico clasico de la antigua Grecia a lo largo del siglo IV a.C., o al menos eso
parece, toda vez que los “idealistas modernos” consideran que la democracia se

fundamenta en la participacion de “todos” en los asuntos de la polis.

4 Sefialado en el Articulo 6 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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Aun cuando el Agora o plaza publica de la antigua Atenas, el demos (pueblo) gozé
de kratos (poder) como nunca antes, escuchando y después decidiendo de manera
colectiva, la realidad es que la polis era efectivamente una entidad relativamente
simple; pero no tanto como para resolverse totalmente en una asamblea ciudadana
(ekklesia) (Sartori, 2007:35). Es por ello que las asambleas publicas eran solo el
componente mas préximo al ciudadano ateniense, ya que de manera paralela
existia una boule (consejo de 500 miembros); y su sustancia residia en el hecho de
ser gobernado y gobernar alternativamente, es decir, en un ejercicio del poder
efectivo y ampliamente distribuido mediante rapida rotacion en los cargos publicos
(Sartori, 2007:35).

Por consecuencia para los atenienses “Todos” no eran realmente todos, por el
contrario, tal aseveracion ha sido una mala interpretacion que durante afios se ha
hecho del ejercicio practico de la democracia. EI mismo Aristoteles la considero
como la forma corrompida del gobierno en donde prevalecia el interés propio sobre
el interés general, causando desequilibrios en la polis. Basado en el nimero de
gobernantes mas el interés al que sirven, planteo tres formas de gobierno: el
gobierno de uno se desdobla en monarquia (buena) y tirania (mala); el gobierno de
pocos en aristocracia (buena) y oligarquia (mala porque es el gobierno de los ricos
en su propio beneficio), y el gobierno de muchos politeia (buena) y democracia
(mala) (Sartori, 2007:36).

Si bien la democracia ateniense exalto la participacion de sus ciudadanos en los
asuntos publicos, generando distorsiones cada vez que el ciudadano era de tiempo
completo, lo que llevo a crear un hombre desequilibrado y la degeneracién de la
democracia. No obstante, quien vuelve a exaltar hoy la democracia participativa no
recuerda que en la ciudad antigua eran los esclavos los que se dedicaban a trabajar
y que la polis se hundi6é en un torbellino de exceso de politica (Sartori, 2007:37).
Bajo este contexto, podemos considerar que actualmente el concepto no significa
lo mismo que para los antiguos atenienses, es mucho mas complejo, en el cual se

pueden distinguir al menos tres aspectos fundamentales, el primero como principio
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de legitimidad, el segundo como sistema politico llamado a resolver el ejercicio del

poder y tercero como ideal (Sartori, 2007).

Para Norberto Bobbio, la uUnica manera de entender la democracia es como
contraposicion a toda forma de gobierno autocratico. La cual se caracteriza por un
conjunto de reglas (primarias o fundamentales) que establecen quién esta
autorizado para tomar las decisiones colectivas y bajo que procedimientos. (Bobbio,
2005:24). Desde esta perspectiva, es necesario sefalar que el sistema democratico
por si solo, ofrece altas posibilidades de transitar hacia una democracia
participativa, aquella en la que la participacion ciudadana incluya cualquier forma de
accion colectiva, de reivindicacion o de respuesta a las convocatorias formuladas
desde el gobierno para incidir en las decisiones de politica publica. Es decir, la
participacion ciudadana implica voluntad de incidencia (Parés, 2009, 17), sin
embargo, aun sigue pendiente definir el rol que se le quiere asignar frente al
gobierno o ante la toma de decisiones publicas (Diaz, 2017).

1.2 Sistema de gobierno, un factor estructural para entender la soberania

Uno de los componentes sistémicos de la presente investigacion, corresponde al
sistema de gobierno que caracteriza al estado mexicano, el cual resulta fundamental
para entender las posibilidades que un gobierno otorga a sus ciudadanos para la
libre asociacion y participacién en la toma de decisiones de los asuntos publicos o

en las decisiones de las instituciones de gobierno.

Ante este escenario el sistema de gobierno permite entender las relaciones entre
los diferentes grupos, el manejo del conflicto, asi como las decisiones que son
adoptadas por el estado sobre los asuntos de interés publico. Por lo tanto, el sistema
politico esta definido por un conjunto de interacciones sociales, econdémicas,
culturales que se dan en la sociedad, pero que estan relacionadas con un entorno

determinado, inputs, outputs y retroalimentacion (Vallés, 2003:49). Su comprensién
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permite poner de manifiesto la relacidn permanente entre el entorno y la politica, en

donde ninguno de los dos puede explicarse por separado.

Para el caso mexicano, es necesario considerar que, si bien el sistema de gobierno
es democratico, este es del tipo representativo®, con lo cual se establecen
restricciones estructurales sobre el ejercicio de gobernar. En este modelo de
democracia representativa, los ciudadanos delegan el poder de la toma de
decisiones en sus gobernantes quienes han sido electos democraticamente

mediante el sufragio.

Tal precision resulta importante, pues si bien la retdrica del discurso gubernamental
desde la década de los afios ochenta ha sido bajo el concepto de democracia
participativa, esto no ha sido materializado en la practica, favoreciendo un régimen
de exclusion del ciudadano y monopolio de la decision publica por parte de las
autoridades (Canto, 2011), poniendo de manifiesto el dilema sobre Ila
representacion o participacion para transformar este sistema. Sin duda el hecho de
atestiguar que es posible hacer las cosas de otra manera, es un factor esperanzador
para muchos quienes a simple vista han podido constatar los cambios generados
en otros entornos, pero mas aun los beneficios para la sociedad, razén por la cual
constantemente se llega a idealizar la participacién y caer en el error de intentar

imponer ciertas acciones en lugares donde los contextos son distintos.

Pero, ¢En una democracia deben tomar decisiones solo unos individuos?, la
respuesta es si, pues un régimen democratico se caracteriza por las atribuciones
de este poder (que autorizado por la ley fundamental se vuelve un derecho) a un
namero muy elevado de miembros del grupo (Bobbio, 2005:25). En este escenario
democrético, los individuos que toman las decisiones asumen un papel fundamental
en la representacion del Estado en la busqueda del interés general sobre el interés
particular, de ahi que muchos gobiernos democraticos no logran satisfacer las

necesidades y expectativas de sus ciudadanos pues sus demandas no siempre son

5 Tal como lo establece el articulo 40 de Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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atendidas. De acuerdo a Bobbio, para que exista una definicion minima de
democracia no basta ni la atribucion del derecho de participar directa o
indirectamente en la toma de decisiones colectivas para un numero muy alto de
ciudadanos, ni la existencia de reglas procesales de la mayoria (0 en el caso
extremo de unanimidad). Es necesaria una tercera condicion: es indispensable que
aquellos que estan llamados a decidir, se planteen alternativas reales y estén en
condiciones de seleccionarse entre una u otra (Bobbio, 2005:26).

En los sistemas politicos globalizados cada vez mas queda de manifiesto que las
presiones que se ejercen por el entorno son mas determinantes en la configuracion
del sistema politico y por tanto, de los limites establecidos a la propia democracia.
Las presiones elitistas, interesadas en crear democracias de baja intensidad que no
frenaran la rearticulacion capitalista, encontraron en los procesos globalizadores
razones para sacar legalmente fuera del proceso electoral facetas amplias de la
vida publica (Monedero, 2009:185). Esto trae como consecuencia que la capacidad
de la influencia popular en el poder politico haya ido disminuyendo a lo largo de la
construccion democratica, dando paso a una democracia participativa de corte
medieval a una democracia globalizada en donde las instancias globales reclaman
obediencia a los poderes nacionales y por tanto, se genera una mayor
desarticulacién entre la comunidad y el estado, para satisfacer a los intereses
globales, lo cual sin duda aleja o limita la participacién de los ciudadanos en los

asuntos de interés publico.

Por consiguiente, los limites a la participacion que un Estado establece a sus
ciudadanos, parte de la premisa de responder como se pretenden tomar las
decisiones colectivas obligatorias para todos los miembros del grupo,
independientemente del asunto del cual se trate, lo anterior con el objeto de
mantener el orden y hacer prevalecer el interés general sobre los intereses
individuales o particulares. Es por ello que resulta necesario establecer quienes son
los individuos autorizados para tomar las decisiones colectivas y bajo que

procedimientos seran tomadas, pues incluso las decisiones son tomadas por

14



individuos que representan a los diferentes grupos, y no por la totalidad de los

integrantes.

1.3 El papel del Estado en la construccién de la politica de planeacion urbana

Comprender la politica de planeacion urbana iniciada en nuestro pais en la década
de los setentas como resultado de la publicacion de la Ley General de
Asentamientos Humanos, resulta necesaria para entender la gestion del territorio
por parte de las instituciones del Estado. Sin embargo, esta no se limita al
establecimiento de elementos de regulacién en materia de asentamientos humanos
y asignacion de usos de suelo como tradicionalmente se ha considerado, pues al
ser una accion de gobierno, es necesario orientar su analisis hacia la perspectiva
de las politicas publicas o como accion publica, tal como la denominan Pierre

Lascoumes y Patrick Le Gales (2014).

En consecuencia, analizar el territorio como parte de los tres elementos que integran
al Estado® resulta relevante, al ser el espacio geogréafico en donde toda autoridad
ejerce la accidn de gobernar. Para ello, el Estado dicta instrumentos juridicos como
leyes, reglamentos, a fin de establecer las normas de convivencia y actuacion de la
sociedad; sin embargo, en el caso de la ordenacion territorial también esta en juego
una manera de definir la gestion gubernamental del territorio (Azuela, 2013:48).

En este sentido la politica ha de ser entendida como un efecto de las tensiones y
conflictos que afectan a diferentes colectivos sociales; asi mismo el sistema politico
describe una secuencia ideal que permite poner un cierto orden en la pluralidad y
diversidad de intervenciones politicas. Ademas de tener una mejor comprensiéon de
las decisiones que se toman por parte de las autoridades estatales, en donde se

muestra a través del entorno y los inputs, el procesamiento que se le otorga a las

6 De acuerdo con los conceptos de teoria politica, los tres elementos que conforman al Estado, son: poblacion,
territorio y soberania
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demandas y apoyos, para procesarlas y producir las decisiones y politicas que

asume el Estado.

A partir del reconocimiento de la politica como gestion del conflicto social, es que
debemos considerarla como una practica colectiva que los miembros de una
comunidad llevan a cabo con la finalidad de regular conflictos entre los diferentes
grupos sociales. El origen de los conflictos se sitda en la existencia de diferencias
sociales, que se convierten a menudo en desigualdades en la distribucion de
recursos y oportunidades para los individuos y grupos, generando una diversidad
de reacciones. En este marco de incertidumbre, la politica aparece como una

respuesta colectiva al desacuerdo (Vallés, 2003:19).

Sin embargo, el fin del Estado es, particularmente, la seguridad, la causa final, fin o
designio de los hombres (que naturalmente aman la libertad y el dominio sobre los
demas) al introducir esta restriccion sobre si mismos (en la que los vemos vivir
formando Estados) es el cuidado de su propia conservacion y, por afiadidura, el
logro de una vida mas armonica; es decir, el deseo de abandonar esa miserable
condicioén de guerra. Como hemos manifestado, es consecuencia necesaria de las
pasiones naturales de los hombres, cuando no existe poder visible que los sujete,
por temor al castigo, a la realizacion de sus pactos y a la observancia de las leyes
de naturales (Hobbes, 2003:70).

El Estado ha sido definido de multiples maneras: como arbitro de los conflictos,
quien escribe la sociedad con leyes, sustituye la venganza privada, y el que busca
gobernar a los ingobernables, el que detenta el monopolio de la violencia legitima.
No es una cosa natural, que se encuentre dada, que se ha creado sola o que no
puede ser transformada, por tanto, es una construccion artificial e institucion por
todas las personas de la sociedad. Es una proyeccioén de la sociedad en donde
todos son responsables de su construccién, seria la encarnacion de un estadio
superior del individuo que ha sabido ceder su soberania individual por una mas alta,

abstracta y poderosa (Hernandez, 2016:30).
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El factor que garantice la toma de decisiones en la busqueda del bien comuan, para
lo cual es necesario considerar cual es su funcion social y reguladora en los asuntos
publicos y como garante de los derechos fundamentales de los ciudadanos. Pero
como atender las demandas provenientes de los diferentes grupos sociales, con
intereses y poderes diferenciados, en donde siempre prevalece el mas fuerte. Por
naturaleza los individuos aman el dominio sobre los demds, tal como lo ha puesto

de manifiesto el Leviatan de Hobbes.

Derivado de lo anterior, es necesario comprender a que responde la politica urbana
como accién publica, en las sociedades contemporaneas, debido al reto que
representa el gobierno y administracion de las ciudades, esta ha dejado de ser una
atribucion exclusiva del Estado y del gobierno, pese a que nuestro marco juridico
conserva una vision centralista y e incluso autoritaria tanto en la teoria como en la
practica, olvidando que la accion de gobernar en sociedades llamadas democréticas
es hoy mas que nunca un ejercicio colectivo, lo que sin lugar a dudas representara

una transformacioén del Estado.

1.4 La planeacién urbana como asunto de interés publico

A partir de la importancia que la planeacién urbana supone al interior del territorio,
no como instrumento de regulacion, sino como la herramienta que busca influir en
los procesos de desarrollo socioecondémicos en busca del Desarrollo (Azuela, 2009),
es necesario replantearnos en el contexto actual, los efectos que esta tiene en el
proceso de configuracién de la ciudad. Resulta indudable que aun en la actualidad,
el proceso de planeacion urbana siga dependiendo de la intervencion del Estado,
politizando las probleméaticas urbanas, a fin de asegurar la maxima produccioén y

garantizar los intereses de la clase social dominante (Castells, 1974).

Sin embargo, el planteamiento que aqui se presenta, es poder revalorar, que las

regulaciones urbanas producidas a partir de la implementacion de los instrumentos
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de planeacion urbana, como lo son los programas de desarrollo urbano, producen
directa o indirectamente un efecto normativo (Melé, 2016). Los cuales son
materializados a través de las llamadas cargas urbanisticas’, a través de actos
administrativos, como son licencias de uso de suelo o de construccion, las cuales
en algunos casos son trasladados al campo judicial, por aquellos que consideran
violentados sus derechos por los instrumentos de ordenacion o especificamente por

las reglas que en ellos se establecen.

Considerando lo anterior, y dados los impactos que las regulaciones urbanas
producen sobre el territorio, asi como de la observancia cada vez mayor del proceso
de planeacion urbana, resulta necesario, considerarlo como un asunto de interés
publico que debe ser estructurado por las instituciones del Estado como un
problema publico, al ser un conjunto de ideas, valores y percepciones
empaquetados y presentados como susceptibles de atencion gubernamental (Casar
y Maldonado, 2008).

Por tanto, considerar la planeacion urbana como un problema publico, implica
observarlo como una situacién que produce una insatisfaccion en la ciudadania y
que requiere de una solucion publica, es decir, una solucion por parte del gobierno
(Anderson, 2003). Al mismo tiempo, dicho problema publico, afecta a un gran
namero de personas y tiene amplios efectos, incluyendo consecuencias a personas
que no estan directamente relacionadas con este (Cobb, 1994). Una vez
reconocido, este podra ser ingresado a la Agenda de gobierno para buscar acciones

gue puedan resolverlo.

Al ser las politicas publicas, un conjunto de acciones intencionales y causales,
orientadas a la realizacion de un objetivo de interés/beneficio publico (Aguilar,
2016), resulta necesario en primer lugar la definicion del problema publico al cual

se pretende dar atencion a través de las instituciones gubernamentales. Lo anterior

7 Las cargas urbanisticas, segin Gerardo Gémez, son aquellas obligaciones de dar, hacer o no hacer que
impone la normatividad urbana a cargo del desarrollador de un proyecto inmobiliario especifico.
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significa, transparentar la forma en como el gobierno prioriza sus acciones, pero
sobre todo la forma mediante la cual toma las decisiones, situacion que se evidencia
durante el proceso de planeacion, al determinar el cambio de usos de suelo, el
incremento de las densidades o la implantacion de nuevos proyectos que por su

actividad o escala pueden suponer impactos y conflictos urbanos en el territorio.

Sin embargo, dados los diversos intereses econOmicos y sociales que se
materializan en el territorio, asi como el alcance juridico de los instrumentos de
planeacién, es necesario reconocer que en la mayoria de las ocasiones el interés
econémico o politico, sienta sus bases a costa de la colectividad, utilizando los

instrumentos normativos para legalizar las acciones sobre este.

En este sentido se han atendido intereses que en la mayoria de los casos han
respondido a las agendas politicas o de gobierno de las autoridades en turno, y no
como resultado a la atenciéon de las demandas que la ciudadania busca posicionar,
para ser atendidas por parte de sus autoridades, a través de la llamada agenda
publica (Casar y Maldonado, 2008). Resulta necesario enfatizar, que el poder de
decision que han ejercido las autoridades de gobierno en materia territorial presenta
una base juridica que supera la realizacion de instrumentos de normativos, pues lo
gue se determina en ellos, es la definicion de la gestion gubernamental y uno de los

soportes de la soberania del Estado, es decir, el territorio (Azuela, 2009).

En consecuencia, la planeacion urbana requieren ser construidas de manera
distinta a como se realizan actualmente, lo que implica en un primer momento
compartir la toma de decisiones sobre la planeacion del territorio de manera
conjunta sociedad y autoridades, lo cual requiere considerar elementos mas
estructurales en la forma de gobernar. Por esta razon el enfoque de las politicas
publicas es una alternativa para lograrlo, al ser consideradas un conjunto de
acciones cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por el tipo de
interlocucion que tiene lugar entre el gobierno y sectores de la ciudadania (Aguilar,
2016).
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1.5 Interlocucién de gobierno y sociedad como base de la participacion ciudadana

Favorecer la interlocucion entre gobierno y sociedad desde un inicio del proceso de
planeacion, resulta fundamental para la identificacion de los problemas publicos
asociados al territorio, con lo cual se hace necesario el reconocimiento mutuo entre
gobierno y sociedad, pues de ello dependera la incorporacion de los distintos grupos
sociales durante todo el proceso del disefio de la politica publica, es decir Ex ante,
in tempo y ex post. En este sentido, Mayntz (2000) propone ir construyendo
condiciones para un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo del control
jerarquico y caracterizado por un mayor grado de cooperacion y por la interaccion
del Estado y los actores no estatales, es decir, transitar hacia un nuevo modelo de
gobierno definido como gobernanza, en donde el proceso de la conduccion de la
sociedad es compartido entre el gobierno y las organizaciones privadas y sociales
en Co-Gobierno. (Aguilar, 2010)

Tal situacidbn supone iniciar procesos de interlocucion que garanticen la
identificacion de los actores sociales y sectores no gubernamentales involucrados
en la definicion y solucién de los problemas en el territorio, asi como legitimar la
representatividad de todos estos durante el proceso de planeacién urbana a través
de modelo negociado lo cual implicard procesos de consulta publica largos y
costosos, pero que garantizan la aceptacion de los proyectos por parte de la
comunidad (Flores, 2010).

En este sentido, el fortalecimiento de la participacién ciudadana representa un factor
fundamental para establecer la interlocucion entre gobierno y sociedad durante el
proceso de planeacion urbana, entendida esta participacion ciudadana como la
inclusion de la ciudadania en los procesos decisorios incorporando intereses
particulares (no individuales), pero con reglas claras, las cuales deben regir las

relaciones de los actores involucrados en estos procesos (Ziccardi, 2004).

Dicho de otra manera, es hacer que el ciudadano que no ostenta cargos publicos
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comparta las decisiones sobre los asuntos que les afectan en coordinacién con los
actores gubernamentales y puedan incidir en ellas (Diaz, 2015), pudiendo ser estos
asuntos los cambios de usos de suelo o en la definicién de proyectos que afectaran

de manera directa o indirecta su entorno local.

Para lograr lo anterior Arnestein (1969) propone ocho niveles para entender la
participacion o no participacion, los cuales se clasifican en niveles simbdlicos,
niveles de poder ciudadano y niveles sin participacion, lo cuales establecen
diferentes objetivos por parte de las instituciones de gobierno y por consecuencia

plantean impactos diferenciados de la participacion ciudadana. (Figura 2)

Figura 2 Niveles de Participacion

| Sin participacion Niveles simbdlicos Niveles de poder ciudadano

‘ 8 Control
‘ ciudadano
7 Delegacion
‘ de poder
6 Socio
I 5 Conciliacién

4
‘ 4 Consulta
‘ 3 Informacién
‘ 2 terapia
I 1
Manipulacion

Fuente: Elaboracion propia con base en la escalera de la participacion de Arnestein (1969).

Al respecto, Diaz (2015) establece cinco dimensiones para disefiar la oferta
participativa, las cuales son: profundidad que establece cuanto poder transferir,
extension para determinar a quienes convocar, formato para establecer los modos
de comunicacion, consecuencias para definir si estas seran vinculantes o no y
finalmente los A&mbitos que determinan los temas y momentos durante el ciclo de la

politica en los cuales se debera participar.

A partir de las relaciones entre objetivos y profundidad de la oferta participativa

establecida por las instituciones del Estado, sera posible establecer el impacto que
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estas generan, situacion que nos plantea que las practicas conocidas en el contexto
local se ubican en los niveles simbolicos o de bajo impacto, al no pasar de la
consulta y su falta de vinculacién en la toma de decisiones. (Figura 3)

Figura 3 Relacién de Impactos — Objetivos — Profundidad de la participacion

Bajoimpacto () impactomedio < Akoimpacto

Informar o Recopilar
educar informacion

Fuente: Elaboracién con base en el modelo de Diaz (2015).

Discusion Involucramiento Cogestion

1.6 El modelo participativo colombiano

Uno de los casos de éxito a nivel latinoamericano respecto a la participacion
ciudadana es el colombiano, el cual desde la década de los noventas ha tenido un
proceso evolutivo acelerado, siendo un referente a nivel internacional derivado de
los resultados obtenidos, llevandolo a ser un ejemplo de referencia en el contexto
latinoamericano. Sin embargo, es necesario poder contextualizar e identificar las
caracteristicas particulares de orden estructural que hacen posible dicho cambio,
toda vez que existen una serie de factores legales, institucionales y sociales que

hacen posible realizar transformaciones de tal magnitud.
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Lo anterior resulta fundamental para poder comprender como funcional el sistema
de participacion ciudadana sobre el cual es posible hacer incidir a la sociedad en
las decisiones del Estado, y no solo como receptor de decisiones ya tomadas de
manera centralista y vertical. Por tanto, se pretende analizar dos aspectos del caso
colombiano: soberania y marco juridico, los cuales permitiran identificar las

diferencias estructurales que hacen posible el éxito colombiano (Figura 4)

Figura 4 Esquema de analisis de la participacién ciudadana colombiana

¢ Quién la ejerce
Soberania e Cémo se ejerce
* Obligacion del Estado

i

* Mecanismos de
participacion
¢ Rendicién de cuentas y
a contraloria social
* Coordinacion para la
participacién

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Estatutaria 1757 de 2015.

¢ Historia
e Relacién Estado-Sociedad

1.7.1 Soberania colombiana y autoridad

Un elemento estructural que determina la politica gubernamental, es la forma de
gobierno que caracteriza a las diferentes naciones, al ser esta la que determina
como y quienes ejerceran la soberania nacional, entendida esta como la autoridad
suprema del poder publico, de ahi la importancia de determinar en quien o en
quienes recae el poder de la toma decisiones. Para el caso de la nacion colombiana,
es necesario comprender lo que sefiala el articulo 1 de la Constitucién, el cual

sefala lo siguiente:
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“Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo
y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés
general.” (Constitucion Politica de Colombia [Const]. Art. 1. 20 de Julio de 1991
(Colombia)

Como consecuencia de lo anterior se destacan tres elementos, el primero,
corresponde a las caracteristicas de un estado social de derecho, el cual legitima
de manera integral la intervencion del Estado en los asuntos econémicos y sociales;
el segundo, corresponde a una democracia participativa y pluralista, lo cual implica
gue las decisiones del Estado no se toman necesariamente Unica y exclusivamente
por los representantes elegidos mediante voto, ni mucho menos depende de la
voluntad de quienes ostentan el poder publico; un tercer elemento corresponde a
los conceptos de solidaridad e interés publico, lo cual hacen alusién en un primer
momento a la construccion de lo colectivo, mas alla de limitarse al individualismo, y
quizas lo mas importate es la busqueda del interés general, no solo como una
obligacién del Estado, sino como una construccién colectiva que corresponde a
sociedad y gobierno. Lo anterior se complementa con lo sefialado en el articulo
tercero de la Constitucidn en el cual se sefiala en quien reside la soberania, al igual

gue el como y a través de quien se ejercera el poder publico.

“La soberania reside exclusivamente en el pueblo, del cual emana el poder publico.
El Pueblo la ejerce en forma directa o por medio de sus representantes, en los
términos que la Constitucion establece.” (Constitucion Politica de Colombia [Const].
Art. 3. 20 de Julio de 1991 (Colombia)

Si bien, al igual que en otros paises la soberania reside en el pueblo y del cual
emana el poder publico, la forma de ejercerla es completamente distinta, ya que
abre dos posibilidades, ejercerla de forma directa o a través de sus representantes,

con lo cual se le otorga al pueblo el poder de incidir de manera directa en los asuntos
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publicos, asi como hacer uso del poder publico. Tal situacion no es cosa menor,
toda vez que representa el punto de partida de como se gobierna a la poblacion y
al territorio, brindando la posibilidad a instituciones y ciudadanos de actuar de
manera diferente en la atencion de los asuntos publicos, con la intencion de que

prevalezca el interés general y no de los poderes facticos.

1.7.2 Base juridica y normativa de la participacion ciudadana colombiana

El marco normativo colombiano que promueve y resguarda el derecho a la
participacion ciudadana esta conformado por tres leyes, las cuales dan soporte a la
participacion de la sociedad de forma plural: la Constitucion Politica de Colombia,
Ley 134 por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacion ciudadana

y la ley 1757 de Participacion Ciudadana.

Dicho marco juridico, parte de considerar a la participacion ciudadana como un
derecho de los ciudadanos colombianos, el cual otorga deberes y obligaciones para
poder incidir en los asuntos publicos y cotidianos de manera permanente en
coordinacion con las instituciones gubernamentales; asi también especifica deberes
que deberd cumplir el Estado para promover, garantizar, acompafar, proteger e
implementar instancias de participacion, a fin de lograr una coordinacion entre

Estado y sociedad.

Este marco de regulacion integra mecanismos, herramientas e instancias para
garantizar a la ciudadania el derecho a patrticipar, lo cual se da a través de tres
aspectos fundamentales: los mecanismos de participacion ciudadana directa, la
rendicion de cuentas y la contraloria social; y la coordinacion para la participacion

ciudadana.

Con lo anterior, se pone de manifiesto que la participacion ciudadana colombiana
no se limita al ejercicio de emitir un voto para elegir a sus gobernantes en la jornada

electoral, por el contrario se brinda mayor posibilidad de incidencia directa a los
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ciudadanos en los asuntos publicos. Los mecanismos de participacion ciudadana
directa, hacen referencia a las diferentes modalidades de participacién ciudadana,
especificando la conformacion, ejercicio y control del poder politico a través del voto
de los ciudadanos, los cuales pueden tener origen popular o de las autoridades

publicas.

Siendo los mecanismos de origen popular, la iniciativa legislativa, el cabildo abierto
y la revocacion de mandato; por su parte, el mecanismo proveniente de la autoridad
publica es el plebiscito; y los mecanismos mixtos son el referéndum y la consulta
popular. Todos estos, ademas de presentar reglas comunes y especificas para su
puesta en marcha, pueden ser promovidos por cualquier ciudadano, organizacién
social, partido o movimiento politico; por un nimero no inferior al 5 x mil del censo
electoral; asi como por un solo ciudadano sin necesidad de contar con apoyos

ciudadanos.

La rendicidn publica de cuentas y el control social es un proceso mediante el cual
las diversas entidades de la administracion informan, explican y dan a conocer los
resultados de su gestion, logrando generar transparencia de la administracion
mediante un lenguaje sencillo y comprensible para el ciudadano, asegurando el
acceso a la informacion, asi como el dialogo a través de diversos espacios como
foros, mesas de trabajo, reuniones zonales, audiencias publicas, ferias de gestién y

espacios de difusion masiva.

El control social representa el derecho y deber de los ciudadanos a participar en la
vigilancia de la gestidn publica y sus resultados, mismo que se realiza a través de
juntas de vigilancia, comités de desarrollo y control social de los servicios publicos
domiciliarios y auditorias ciudadanas, con lo que se garantiza el derecho

constitucional a la participacion de los ciudadanos.

Otro de los espacios de participacion ciudadana son los presupuestos participativos,

en donde los gobiernos podran definir en coordinacion con la ciudadania la
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orientacion que se dara a un porcentaje de los ingresos municipales de libre destino,
sin interferir en las labores operativas de las entidades de gobierno, fortaleciendo
las relaciones entre estado y sociedad. Si bien las entidades deben definir los rubros
del presupuesto y estos Unicamente son en relacién con los recursos de libre
destino, es a través de estos espacios de dialogo en donde se definen acuerdos
entre los gobiernos y los ciudadanos a una escala de intervencion municipal, dando

posibilidad a que el ciudadano pueda resolver sus problematicas cotidianas.

En relacion a la coordinacion para la participacion ciudadana, el marco juridico
garantiza tres aspectos relevantes: primero define politicas de participacion en
todos los niveles territoriales, al establecer la obligacion de incluir en todo plan de
desarrollo medidas especificas para la participacion ciudadana en las decisiones
que le afectan, ademas de la obligacién de apoyar a las diferentes formas de

organizacion de la sociedad.

Asi también, crearon instituciones especificas para el disefio, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de la promocion de la participacion ciudadana, pasando
de la intencién a los hechos, entre los que se encuentran los consejos de
participacion y el Sistema Nacional de Participacién, dandole relevancia a nivel
nacional. Este representa el dispositivo que articula a las diversas instancias,
espacios, sujetos, recursos, instrumentos y acciones de participacion, conformado
por los diferentes niveles departamentales, municipales, distritales y locales de
participacion ciudadana, cabe sefalar que en Colombia existen 125 espacios
institucionales de participacion de la poblacién, sectoriales y territoriales,
correspondientes a diversos ambitos perfectamente definidos, normados por leyes

especificas, existiendo claridad en el objetivo de cada uno de estos espacios.

Definiendo el caracter del mismo, sea social o mixto, asi como su referente territorial
de intervencién y el alcance que tiene cada uno de estos, pudiendo ser de consulta,
fiscalizacion, concertacion, informacion, gestion, iniciativa y decision, con lo cual se

tiene perfectamente regulado el alcance y delimitacion de la sociedad en los

27



diferentes asuntos de interés publico, reduciendo el conflicto entre sociedad y

gobierno.

Finalmente, cabe destacar que la legislacion colombiana en materia de
participacion, también considera los gastos que representa promover la
participacion ciudadana, en donde la ley 1757 garantiza los recursos para la
promocion y el ejercicio de la participacion ciudadana, a través de la existencia de
un fondo para la participacion ciudadana y el fortalecimiento de la democracia, en
donde participan los diversos entes territoriales y se permite la obtencion de
recursos a través de cooperacion internacional, del sector privado y demas

entidades publicas de orden nacional.
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Capitulo 2 El proceso juridico de la planeacion urbana en el contexto local

El propdsito de este capitulo es comprender el marco juridico que regula el Sistema
y la elaboracion de los instrumentos de planeacion urbana, asi como su vinculacion
con la participacion ciudadana durante el proceso, para lo cual se describen los
niveles o ambitos territoriales de planeacion, el procedimiento de elaboracién de los
instrumentos, los espacios de participacion, el método de seleccion de los
representantes y las atribuciones otorgadas a los ciudadanos, a fin de evidenciar
como se elaboran estos instrumentos y la importancia que representa la legislacion

para otorgar mayores posibilidades de incidencia a la participacion ciudadana.

2.1 Estructuracion y marco juridico de la planeacion urbana en México

A partir del hecho, de que el territorio constituye uno de los tres elementos que
conforman al Estado, resulta imprescindible su andlisis para comprender las reglas
basicas de convivencia que caracterizan a determinada sociedad, no solo como el
marco de regulaciones sociales, sino como expresion misma del modelo de
gobierno que se ejercer por parte de las autoridades, definiendo la gestidn
gubernamental y uno de los soportes de la soberania del Estado, es decir el territorio
(Azuela, 2009).

Por esto, el marco juridico representa la base de actuacion del Estado y las
instituciones que la conforman, en donde todo acto administrativo emanado desde
las instituciones debera estar fundado y motivado® con base a derecho y no ser
resultado de consideraciones subjetivas por parte de los gobernantes o servidores
publicos en turno, en eso radica fundamentalmente la importancia de las leyes para

las instituciones de gobierno y los ciudadanos.

En México, la década de los setentas represent6 un parte aguas para la planeacion

8 Tal como lo sefiala el articulo 3 fraccion V de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
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urbana a nivel nacional, situacion que durante las ultimas cuatro décadas el
gobierno mexicano ha tratado de consolidar para regular y administrar el territorio
nacional. Asimismo, los esfuerzos complementarios que se fueron desarrollando en
afos posteriores durante los sexenios de los entonces presidentes de la republica
José Guillermo Lopez Portillo y Pacheco, asi como de Miguel de la Madrid Hurtado,
para fortalecer e integrar el marco normativo en materia de planificacion territorial,
lejos de ayudar han venido conformando un régimen cada vez mas cadtico, en la
medida en que no se han resuelto las contradicciones entre diferentes modelos de

planeacién (Azuela,2013).

Por lo cual, fueron generadas tres leyes federales para incidir en la planeacion y
regulacion del territorio, la primera corresponde a la Ley General de Asentamientos
Humanos® (LGAH) publicada en 1976 y actualizada en 2016, en la cual se enfoca
nuestro objeto de investigacion, es decir la planeacion urbana; la segunda
normativa, esta representada por la Ley de Planeacion (LP) de 1983 y finalmente la
Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente (LGEEPA) de 1988,
las cuales en su conjunto conforman el cuerpo juridico basico de la regulacion

territorial en México. (Figura 5)

Figura 5 Ambito de regulacion territorial de las leyes en México

Vision fragmentada
del territorio

Rural / No urbano Urbano Desarrollo
LGEEPA LGAH LP

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis de la normativa federal.

9 Actualizada el 28 de Noviembre del 2016 con el nombre de Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano.
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En otras palabras, con la publicacion de la leyes previamente referidas, se instauro
una vision fragmentada del territorio en el &mbito juridico, al dividir lo urbano y lo
rural; estableciendo reglas particulares para su atencion y planeacion sin considerar
que las relaciones ambientales, sociales, economicas y funcionales que se
desarrollan en el territorio forman parte de una sola unidad, la cual resulta indivisible

desde el enfoque de la planeacién en su concepto mas amplio.

De manera particular, la LGAH establecié dos conceptos clave para la atencion en
su ambito de actuacion territorial, el primero fue el de Asentamientos Humanos, y el
segundo corresponde al de Centro de Poblacion (CP), cuyo objetivo fue definir las
normas basicas para planear la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los CP, asi como para determinar los usos, reservas y destinos de
areas y predios al interior de las areas urbanas, siendo los Programas de Desarrollo
Urbano (PDU) los instrumentos de planeacion mediante los cuales se pretende

lograr dichos objetivos, mismos que son objeto de la presente investigacion.

De la misma forma, con la publicacion de la LP, se establecieron las normas y
principios basicos para la Planeacion Nacional del Desarrollo y encauzar las
funciones de la administracion publica federal, sin embargo, estas estan referidas
exclusivamente a las actividades en materia de regulacién y promocién en materia
econdémica, social, politica y cultural que se pretenden localizar al interior del
territorio, dejando fuera los temas de caracter urbano, toda vez que estos han sido
asignados a la LGAH.

En lo que respecta a la LGEEPA, esta tiene como finalidad la preservacion y
restauracion del equilibrio ecolégico, asi como la proteccion al ambiente en el
territorio nacional'® y las zonas sobre las que la nacién ejerce su soberania y
jurisdiccién; estableciendo las bases para una nueva figura de planeacion distinta a

la urbana, es decir, el ordenamiento ecolégico del territorio. Entendido como el

10 De acuerdo al articulo 43 constitucional, se encuentra integrado por las entidades federativas, islas, arrecifes,
cayos, plataformas continental, z6écalos submarinos, las aguas de los mares territoriales que fija el derecho
internacional y el espacio situado sobre el territorio nacional
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proceso de planeacién dirigido a evaluar y programar el uso de suelo y el manejo
de los recursos naturales, para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico y
proteger el ambiente fuera de los centros de poblacién, toda vez que dicha

regulacion no se encuentra considerada en los PDU.

Sin embargo, lejos de lograr su integracion, se ha incrementado la confusion en tres
aspectos fundamentales: el concepto territorial, las atribuciones otorgadas a cada
uno de los tres érdenes de gobierno, asi como el territorio y ambito de actuacion y
aplicacion del marco juridico, lo anterior como resultado de las diferentes
perspectivas disciplinarias que han marcado el marco legislativo (Azuela, 2009).
(Figura 6)

Figura 6 Instrumentos de planeacién que regulan la gestion del territorio

TERRITORIO

Ordenamiento
Ecoldgico

Desarrollo
Urbano

Proyectos de
Desarrollo

*

*

Rural / No urbano

*

*

Fuente: Elaboracion propia con base en el analisis de la normativa federal.
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2.1.1. Niveles o ambitos territoriales de los instrumentos de planeacion urbana

Como se menciono en el punto anterior, la presente investigacion centra su analisis
en el proceso de planeacion urbana, por lo cual es necesario comprender los
diferentes niveles que integran el Sistema de Planeacion del Ordenamiento
Territorial, Desarrollo Urbano y Metropolitano establecido en la Ley General de
Asentamientos Humanos Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano!!
(LGAHOTDU), identificando a las autoridades responsables de elaborar cada uno

de los instrumentos normativos segun su @mbito territorial.

Bajo este modelo, la planeacion urbana mexicana presenta una estructura vertical
Top-down en donde concurren los tres 6rdenes de gobierno, siendo responsabilidad
de la federacion la elaboracion de la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial
(ENOT) y el Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(PNOTDU), mismos que representan los instrumentos de planeacion urbana de
primer nivel y sobre los cuales deberan ajustarse los programas de segundo y tercer
nivel a través de los dictamenes de validacién y congruencia correspondientes.
(Figura 7)

En un segundo nivel se encuentran los Programas Estatales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano; los programas regionales, subregionales;
conurbados y sectoriales, siendo responsabilidad de los gobiernos estatales su
elaboracion y aprobacion. En lo que respecta a los programas metropolitanos, estos
son un caso atipico en la legislacion mexicana, pues al no existir un gobierno
metropolitano, la responsabilidad de la planeacion de las zonas metropolitanas es
compartida por los tres 6rdenes de gobierno.

En el tercer nivel se encuentran los instrumentos de planeacion urbana
responsabilidad de los ayuntamientos, en donde se ubican los programas

municipales y sobre el cual se encuentra enfocado el analisis de nuestro caso de

11 La cual como se mencion6 anteriormente sustituye a la Ley General de Asentamiento Humanos publicada
inicialmente en 1976 y actualizada en 1993.
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estudio; asimismo se encuentran ubicados los programas parciales y los esquemas
simplificados de planeacion. Ademas, este nivel de planeacion presenta una

particularidad que no se encuentra en los niveles superiores, al estar condicionado

a la obtencién de un dictamen de congruencia emitido por el orden jerarquico
superior, dicho en otras palabras, su aprobacion ante el Cabildo municipal se

encuentra sujeta a la obtencion de un dictamen otorgado por la autoridad estatal.

Este dictamen tiene como objetivo, establecer la congruencia con los niveles
superiores de planeacion, en apego a lo establecido en el Programa Estatal de
Desarrollo Urbano y al marco basico de referencia que sefiale la federacion a través
de los instrumentos de planeacion ella elabore, con lo cual se afirma el modelo

vertical Top-down que existe en el caso mexicano.

Figura 7 Sistema de Planeacién del Ordenamiento Territorial, Desarrollo Urbano y Metropolitano

FEDERACION
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Metropolitano, Conurbado, Sectorial

WP 2PIO0DT

MUNICIPIO

SISTEMA DE PLANEACION DEMOCRATICA

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano (2016).

2.1.2 Procedimiento para la elaboracion de los instrumentos de planeacion

Tomando como marco de referencia la Ley General de Asentamientos Humanos,

Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), las legislaturas de
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cada entidad federativa han publicado sus leyes locales en la materia, siendo la Ley
de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial del Estado de Puebla'?
(LDUOTEP), la que establece el procedimiento para la elaboracion o actualizacion
de los instrumentos de planeacion, asi como los mecanismos y procedimientos para

la incorporacién de la participacion de la ciudadania durante el proceso.

Al respecto, el articulo 54 de la LDUOTEP establece el procedimiento mediante el
cual deberan formularse los programas de desarrollo urbano (objeto de esta
investigacion), el cual consta de seis pasos basicos: 1) Solicitud de asesoria al
gobierno del estado; 2) Elaboracion y envio de anteproyecto al Consejo segun el
ambito territorial; 3) Publicacion y difusién del anteproyecto en un periodico de
circulacion local, convocando a los interesados a emitir su opinién; 4) Audiencias
publicas para que los interesados presenten por escrito sus comentarios al
anteproyecto; 5) Incorporacién de comentarios procedentes al anteproyecto y 6)
Elaboracion del Proyecto final y solicitud de dictamen de congruencia ante el

gobierno estatal. (Figura 8)

Figura 8 Procedimiento para la elaboracion del Programa Municipal de Desarrollo Urbano

6) Elaboracion de
1) Solicitud de asesoria proyecto y solicitud de
al gobierno estatal dictamen de
congruencia

5) Incorporacion de
2) Elaboracion de comentarios al
anteproyecto y envio al anteproyecto y
consejo respuesta a los
interesados

4) Audiencias publicas y
recepcion de
propuestas

3) Publicacion y difusion
del anteproyecto

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de
Puebla.

12 | a cual sustituye a la Ley de Desarrollo Urbano Sustentable para el Estado de Puebla publicada el 26 de
marzo de 2003.
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Sin embargo, el procedimiento que deben cumplir los programas de desarrollo
urbano para obtener su validez juridica y con ello poder emitir las licencias de uso

de suelo, es mucho mas extenso, al ampliarse los requisitos que deberan cumplir

las autoridades que los elaboran. Es decir, adicional a los pasos anteriormente
sefalados, es necesario contar con: a) Aprobacion de los trabajos por parte del
Cabildo; b) Obtencién del dictamen de congruencia emitido por la autoridad estatal;
c) Aprobacioén del Proyecto final por el Cabildo; d) Publicacion del Programa en el
Periodico Oficial del Estado; e) Inscripcién del Programa en el Registro Publico de

la Propiedad y del Comercio y f) Difusion amplia del programa. (Figura 9)

Figura 9 Procedimiento para validar juridicamente el Programa de Desarrollo Urbano
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de
Puebla.

Del procedimiento anterior, es posible observar dos aspectos relevantes, el primero,
que la responsabilidad de elaborar el anteproyecto corresponde a la autoridad, la
cual no esta obligada a incorporar a los ciudadanos durante la elaboracion del
anteproyecto; y la segunda es que a partir de este momento, la propuesta de
planeacién puede hacerse del dominio publico, primero hacia los integrantes del
consejo y posteriormente hacia la sociedad en general durante las etapas de
publicacién de la consulta y audiencias publicas, siendo en estas etapas cuando

podran recibirse propuestas por escrito de parte de todos los interesados.
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Adicionalmente, la LDUOTEP presenta algunos vacios juridicos que resultan
relevantes durante el proceso, uno de ellos es que no define el contenido del
anteproyecto y cuanto este puede diferir de la version final que se aprueba, lo cual
permite a la autoridad, enviar al consejo y publicar un documento que carezca de la
totalidad de la informacion, es decir la zonificacién primaria y secundaria, la tabla de
compatibilidades y el capitulo normativo, los cuales representan elementos
fundamentales para conocer las transformaciones que se pretenden en el territorio

y con ello emitir opinion.

De la misma forma, el periodo de duracion de la convocatoria publica para que la
ciudadania emita opinién, no se encuentra regulada, asi como el nimero minimo de
audiencias publicas necesarias para la discusion del anteproyecto, brindando a la
autoridad en turno la posibilidad de manejar la convocatoria y audiencias de manera

discrecional, lo que supone una limitante para lograr legitimidad del proceso.

Ademas, las atribuciones otorgadas al consejo y la sociedad en general, es limitada
a la emision de opiniones, con lo cual su participacion durante el proceso no es
vinculante para la toma de decisiones, pues aunque existe la posibilidad de emitir
opiniones de forma escrita, es la autoridad quien determina en Ultima instancia la

procedencia o no de los comentarios expresados durante la consulta.

2.1.3 Espacios institucionalizados de participacion ciudadana y seleccién de

representantes

Una vez que ha quedado clara la funcion rectora del Estado en el proceso de
planeacion urbana, el segundo paso es determinar cuales son los mecanismos
establecidos por las instituciones para promover la participacién ciudadana, asi
como el método de seleccion de los representantes provenientes de los diversos
sectores de la sociedad, haciendo necesario clarificar en términos conceptuales y

juridicos ¢,Qué tan diverso? y ¢, Cuales sectores?.
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Para mejor comprension de lo anterior, cabe sefalar que, aun cuando la consulta a
la sociedad y el involucramiento de los diversos sectores es un discurso recurrente
en los textos juridicos, estas intenciones son mencionados de manera general, al
menos asi lo demuestra la normativa federal, la cual otorga a los congresos locales
la facultad para determinar las particularidades de como debera realizarse la
participacion ciudadana, perdiendo en muchos de los casos la oportunidad de

innovar, pues las leyes locales se vuelven copia fiel de las leyes federales.

De acuerdo a lo establecido en el articulo 92 de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), es
responsabilidad de los tres 6rdenes de gobierno promover la participacion
ciudadana en todas las etapas'® del proceso de planeacién del desarrollo urbano,
lo que resulta una novedad respecto a la ley de 1993. En consecuencia, la
LGAHOTDU plantea una nueva forma de acceso a la informacion publica,

transparencia y rendicion de cuentas en materia de planeacion urbana.

No obstante, es importante enfatizar que en materia de participacion, el objetivo de
la LGAHOTDU es asegurar la consulta, opinién y deliberacién de las politicas de
ordenamiento territorial y planeaciéon del desarrollo urbano, lo que no equivale a
otorgar a los ciudadanos el poder ser un contrapeso a las instituciones de gobierno

durante el proceso de planeacion y la toma de decisiones urbanas.

Es asi que se crean 6rganos deliberativos y auxiliares, los cuales son definidos**
por la propia ley segun el @mbito de actuacion territorial del cual se trate, pero que
independientemente de su nivel presentan tres limitaciones basicas: 1) las
atribuciones otorgadas; 2) el método de seleccion de sus participantes y 3)
pluralidad y representatividad de los sectores participantes. La primera de estas

13 Estas “etapas” no se encuentran definidas por la ley, ni se especifica si corresponden a las etapas del proceso
de elaboracidn de los instrumentos de planeacién, en cuyo caso es necesario establecer la diferencia juridica y
conceptual.

14 Adicional al Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, se encuentran los consejos
estatales, las comisiones metropolitanas y de conurbaciones, asi como los consejos municipales, teniendo su
fundamentacion juridica en los articulos 14 y 19 de la LGAHOTDU.
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limitaciones, consiste en otorgar atribuciones de para conocer, opinar y proponer,
con lo cual no se garantiza la vinculacion e incidencia de las opiniones ciudadanas

en la toma de decisiones.

La segunda de las limitaciones consiste en otorga a los titulares!® de las
instituciones responsables de la planeacién urbana, la organizacion e integracion
del consejo, incluyendo la determinacion del nimero de representantes, con lo cual
se otorga a los servidores publicos la posibilidad de incorporar actores afines a los
gobiernos en turno. La tercera limitante consiste en la falta de definicion juridica de
la pluralidad y representatividad de los sectores, toda vez que la propia ley orienta
la integracidn de sectores especificos como lo son los colegios de profesionistas,
instituciones académicas, 6rganos empresariales del sector y expertos, los cuales
no necesariamente representan los intereses de la colectividad, adicionalmente se
excluyen otras formas de representacion como las mesas vecinales, los colectivos,

organizaciones barriales e incluso la participacion individual.

Por consiguiente, es posible apreciar tres caracteristicas en la conformacion de los
consejos independientemente del ambito territorial del que se trate: 1) Mayoria de
servidores publicos; 2) incorporacién de sectores afines al gobierno en turno y 3)
atribuciones limitadas. Resultado de lo anterior es posible establecer combinaciones
de estas tres caracteristicas, las cuales siempre permitiran a las instituciones del

Estado mantener el control de los espacios de representacion.

Un ejemplo de lo anterior es el Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano, el cual presenta las siguientes caracteristicas: 1) Mayoria de
servidores publicos; 2) atribuciones limitadas a conocer y emitir opinion sobre las
propuestas que se presenten en el consejo; 3) incorporacion de representantes del
poder legislativo, 4) incorporacion de otros niveles de gobierno (Estatal y municipal)

y 5) limitada pluralidad, derivado de lo anterior no es posible considerar que dicho

15 En el caso de los consejos municipales, es una atribucion otorgada a los presidentes municipales, quienes
ademas de presidir el consejo, pueden invitar a los representantes que ellos consideren necesario.
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consejo cumpla con los principios de pluralidad y de ser un espacio de participacion

ciudadana desde el punto de vista conceptual. (Grafica 1)

Grafica 1 Estructura del Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
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Fuente: Elaboracion propia con base en el acta de la primera Sesion Ordinaria 2019 del Consejo Nacional de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de fecha 08 de octubre de 2019.

De la misma forma, el Consejo Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano del Estado de Puebla, presenta caracteristicas similares: 1) mayoria de
servidores publicos; 2) atribuciones para la emision de opinién; 3) incorporacién de
representantes del poder legislativo; 4) incorporacion de representantes de otro
nivel de gobierno; 5) limitada pluralidad, derivado de lo anterior tampoco es posible
considerar a este consejo como un espacio de participacion ciudadana desde un
enfoque conceptual, sin embargo al igual que el Consejo Nacional estos son legales

debido a que cumple las caracteristicas que sefiala la LGAHOTDU. (Grafica 2)

De esta manera, se ratifica la vision centralista y se garantiza que los intereses del
Estado prevalezcan por encima de los intereses particulares o de la colectividad,
pues aun cuando los ciudadanos emitan opiniones negativas respecto a ciertas

acciones, la ultima decision recae en las instituciones, aun a costo de generar
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conflicto y enfrentamiento con los diversos sectores de la sociedad, situacion que

resulta contraria a la construccion de gobernanza.

Gréfica 2 Estructura del Consejo Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del
Estado de Puebla
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Fuente: Elaboracion propia con base en el acta de instalacion del Consejo Estatal de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano de fecha 05 de marzo de 2020.

2.2 El marco juridico que sustenta la participacion ciudadana en México

En nuestro pais, el marco legal que regula el derecho que tienen los ciudadanos a
participar en el proceso de planeacidon se encuentra contenido en nuestra carta
magna, la cual hace mencion en el articulo 26 inciso A pérrafo I, que la planeacion
sera democratica y deliberativa. Sin embargo, también establece que esta se hara
mediante los mecanismos de participacion que establezca la ley, la cual ademas
recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y
los programas de desarrollo. Por su parte el parrafo Ill del articulo anteriormente
sefialado, establece que la Ley facultara al ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacion y consulta popular en el sistema nacional de

planeacion democratica, asi como los criterios para la formulacién, instrumentacion,
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control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo.

Como resultado de lo anterior, el derecho que otorga el marco juridico a los
ciudadanos en general, es el derecho a participar y ser consultado, siempre y
cuando sea en los términos que el ejecutivo sefiale y sean establecidos en la ley, lo
cual resulta una incongruencia. Es decir, los procedimientos de participacion y
consulta en el sistema nacional de planeaciébn democratica no requieren la
participacion y la consulta de la sociedad, toda vez que esta se dara por la voluntad
del ejecutivo. Uno de los grandes problemas que presenta el marco juridico es el
concepto de la participacion ciudadana, donde existen cinco conceptos que
aparecen con mayor recurrencia en la constitucion los cuales son: participacion,
participacion de la ciudadania, participacion ciudadana y vecinal, participacion del
pueblo y participacién de los sectores social y privado. Lo anterior es relevante
debido a que no se determina si estos son sinénimos en términos juridicos o
presentan alguna particularidad en cuanto a su composicién y por tanto como sujeto

de derechos legales.

Otro elemento a destacar en nuestra constitucion, son los temas en donde se
debera fomentar la participacion, los cuales corresponden a la planeacion
democratica, las zonas indigenas, el acceso al agua, acceso a la cultura, la cultura
fisica y el deporte, el turismo, asi como la pesca y la acuacultura, temas que se
encuentran perfectamente definidos en la constitucién. De igual manera a nivel
constitucional se hace mencion de tres conceptos relevantes para materializar la
participacion, el primero corresponde a los mecanismos de participacion, sin
especificar qué se entiende por mecanismos o cuales son estos, el segundo hace
referencia a los procedimientos de participacion, sin especificar cuales son, o en
donde seran sefalados y finalmente la consulta popular, siendo esta ultima la Unica
gue se encuentra regulada a través de la Ley Federal de Consulta Popular. Es en
este contexto que podemos identificar tres leyes que dan origen a la participacion y
la consulta, las cuales tiene su origen en la constitucion mexicana y se particularizan

en la ley federal de consulta popular y la ley federal de fomento a las actividades
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realizadas por organizaciones de la sociedad civil. (Tabla 1)

Tabla 1 Leyes federales que promueven la participacion ciudadana y la consulta

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Ley Federal de Consulta Popular
Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por

Federal Organizaciones de la Sociedad Civil

Ley General de Asentamientos Humanos y Ordenamiento Territorial

Fuente: Elaboracion propia.

El marco juridico mexicano, esta basado en una forma de gobierno democrético
representativo, el cual faculta a quienes son elegidos mediante el sufragio para
acceder a las instituciones de gobierno y con ello tomar las riendas del Estado lo
gue a su vez les permitira disefar las politicas publicas que se deberan poner en
marcha por las instituciones de gobierno, en consecuencia, el Estado tiene la
rectoria del desarrollo nacional, tal como lo establece el articulo 25 constitucional.
En ese contexto el gobierno planea, conduce, coordina y orienta la actividad
econdémica nacional, regulando y fomentando las actividades que demande el
interés general, sin embargo, es de precisarse que este, puede participar por si solo

o con los sectores social y privado para impulsar las areas prioritarias del desarrollo,

tal como lo establece el articulo 26, al establecer esta participacibn como una
posibilidad, no como una obligacién que cumplir por parte de las instituciones de

gobierno, lo que determina su caracter centralista.

Se organiza un sistema de planeacion democratica, en donde se establece que la
planeacién sera democratica y deliberativa, lo que necesariamente implica iniciar un
ejercicio de discusion sobre las acciones que el gobierno pretenda desarrollar. Sin
embargo, esta debera ser mediante los mecanismos de participacion que

establezca la ley, a fin de recoger las aspiraciones y demandas, lo que obliga a las
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instituciones de gobierno a realizar Unicamente un ejercicio de escuchar a la
sociedad, nunca el de compartir con ella las decisiones de gobierno. Por su parte el
articulo 27 constitucional sefiala que la nacion tiene el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, regulando en
beneficio social el aprovechamiento de los recursos naturales, lograr el desarrollo
equilibrado de la poblacion rural y urbana, ordenar los asentamientos humanos, asi
como planear, regular, conservar, mejorar e impulsar el crecimiento de los centros

de poblacion, todo lo cual impacta directamente en el territorio.

Si bien el articulo 115 constitucional establece que la base de la division territorial y
de su organizacion politica y administrativa es el municipio libre, la realidad es que
el régimen interior del gobierno corresponde a una republica, la cual funciona de
manera centralista y vertical, teniendo su origen en el gobierno federal y desciende
hacia los Estados y municipios. Estos ultimos son el orden de gobierno que esta
facultado desde la reforma de 1983 para formular, aprobar y administrar la
zonificacion y planes de desarrollo urbano, siempre y cuando sea en los términos
de las leyes federales y estatales relativas, con lo cual se marca de manera precisa

su dependencia a los lineamientos que establecen los Estados y la federacion.

Tal situacion, nos lleva a preguntar sobre los limites a la autonomia municipal en
cuestiones de planificacion urbana, mas aun si consideramos que la reciente Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
publicada en 2016 establece como una de sus reformas, la obligacion que los
municipios tienen de solicitar al ejecutivo del Estado el dictamen de congruencia de
los programas municipales de desarrollo urbano con los planes estatales y
federales. De no hacerlo, se corre el riesgo de no ser aprobado lo que a su vez limita

las atribuciones de gestion y administracion urbana en los territorios municipales.

2.2.1. El derecho de opinar, la trampa para legalizar la accion publica

Independientemente del orden de gobierno del cual se trate, estos estan obligados
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a realizar un proceso de consulta democratica con el objetivo de poder recoger las
aspiraciones y demandas de la sociedad una vez que son elegidas las nuevas
autoridades mediante un proceso democrético. Sin embargo, a pesar de que las
administraciones pueden considerar la continuidad y adaptaciones necesarias, esto
casi nunca sucede, razon por la cual los compromisos que se realizan durante la
campafia electoral determinan en gran medida la agenda de gobierno de las
autoridades electas, las cuales una vez asumiendo el cargo legalizan su promesas
e intereses patrticulares a través de la elaboracion del plan de desarrollo, sean estos

de caracter federal, estatal o municipal.

Tal situacion es posible, al existir el marco juridico que permite reorientar el rumbo
de la administracién gubernamental, expresado en la Ley de Planeacion, la cual
bajo el amparo de una serie de foros de consulta en donde participen
organizaciones representativas de los diferentes sectores de la sociedad, es posible
argumentar que las politicas publicas emanadas de las instituciones del Estado
corresponden a una necesidad social, sin tener necesariamente que comprobar

tales aseveraciones.

Esta situacion es recurrente en los A&mbitos estatales y municipales, ya que las leyes
homologas en el tema establecen los mismos criterios de participacién y consulta
ciudadana, quedando varios temas pendientes como la seleccién de temas y como
se determina a los sectores representativos; cuales son los mecanismos y requisitos
para la selecciébn de los participantes; como se hacen llegar las opiniones
provenientes de la sociedad civil; cuales son los criterios para la aprobacion o
rechazo de las opiniones que se reciben: como se registran las participaciones: asi
como la forma en que las instituciones de gobierno demuestran al ciudadano que
su participacion es tomada en cuenta derivado del proceso de consulta- Lo anterior
es relevante ya que de no existir respuesta a estas interrogantes, todos estos
eventos de gobierno pasan a ser puramente eventos sociales donde las elites

participativas se retunen para salir en la “foto”.
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2.2.2. La consulta popular como ideal dificil de alcanzar

Considerando el objeto de la Ley Federal de Consulta Popular (LFCP), podemos
ver que esta representa el instrumento juridico de mayor definicion respecto a como
se debe llevar a cabo un proceso de consulta, toda vez que dicha ley regula el
procedimiento para la convocatoria, organizacion, desarrollo, computo y declaracion
de resultados de la consulta popular. Asi mismo, se establece su definicion al
sefalar que esta es el mecanismo de participacion por el cual los ciudadanos
ejercen su derecho, a través del voto emitido mediante el cual expresan su opinion

respecto de uno o varios temas de trascendencia nacional.

Como resultado de lo anterior, se pueden establecer algunas consideraciones de
importancia, la primera es el hecho de que la participacion se concibe como un
derecho, sin embargo, el resultado producto de ejercer ese derecho resulta limitado,
el cual corresponde a emitir opinién, que puede ser buena 0 mala sin que esto sea
vinculante ante las decisiones del gobernante. A menos que la participacion
corresponda al cuarenta por ciento de los ciudadanos inscritos en la lista nominal
de electores, algo casi imposible de lograr dado el nivel de participacion en las

elecciones.

Otro de los conceptos de relevancia en dicha ley corresponde a lo que se define en
su articulo 6, como temas que repercuten en la mayor parte del territorio nacional o
impactan en una parte significativa de la poblacién, a lo que cabria preguntarse si
la planificacion o sus instrumentos cumplen con estos postulados, razon por la cual
tendria que otorgarsele mayor importancia a la participacion en estos procesos.
Cabe seialar que los ciudadanos, podran solicitar una consulta popular, siempre y
cuando, los que lo soliciten sean un nimero equivalente al dos por ciento de los
inscritos en la lista nominal de electores. En principio tendriamos que preguntarnos
cuales serian los requerimientos de organizacidén y costos econdmicos que esto

implicaria para los ciudadanos si es que se quisiera someter a consulta nacional
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algun tema de interés nacional, no olvidando que solo se puede formular una
pregunta en la consulta, la cual debe ser respondida con un “Si” o un “No”, tal como

lo sefiala el articulo 21 fraccidn lll de la citada ley.

Para ejemplificar lo anterior, cabe sefalar la experiencia que dejo la reciente
consulta que promovieron las autoridades federales electas respecto a la
construccion del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México, la consulta se realiz6 a
nivel nacional, en donde se formula una pregunta, la cual correspondia a si estaban
a favor o no de que se continuara la construccion del nuevo aeropuerto en la Ciudad

de México, los resultados muestran varias consideraciones. (Grafica 3)

Grafica 3 Resumen de la consulta del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Consulta Nacional del Nuevo Aeropuerto.

Una de ellas es el bajo nivel de interés de la poblacion por participar, solo la ciudad
de México y Tabasco fueron las entidades en donde se registro un porcentaje mayor
al dos por ciento, lo cual quiere decir que en el resto de las entidades no se logro el
porcentaje minimo que se requiere para ser sometido a consulta. Otro factor
relevante, es el hecho de que las autoridades electas, hicieron este ejercicio no
estando en funciones, lo cual les habria obligado a cumplir con lo establecido en la

LFCP, implicando la inversion de recursos materiales y econdmicos por parte de las
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instituciones del Estado para el cumplimiento de lo establecido, por lo que dicha

consulta fue utilizada como un engafio sobre una posible decisién ya tomada.

2.2.3. Control a las organizaciones de la sociedad civil

Partiendo las actividades de las organizaciones de la sociedad civil que fomenta la
Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la
Sociedad Civil (LFFAROSC), se encuentran promover la participacion ciudadana en
asuntos de interés publico, la cooperacion para el desarrollo comunitario en el
entorno urbano o rural, y la promocién del desarrollo sustentable a nivel regional y
comunitario de las zonas urbanas y rurales. Con base en lo anterior resulta
necesario definir qué se entiende como interés publico, asi como si todas las

actividades sefialadas anteriormente son asuntos de interés publico.

En este sentido el articulo 20 de dicha ley sefiala que es necesaria la instalacion del
Consejo Municipal de Desarrollo Urbano (CMDU), que representa el consejo
consultivo de participacién ciudadana integrado por el presidente municipal,
regidores, director de desarrollo urbano, representantes de las dependencias
municipales afines al desarrollo urbano. El deber es convocar por solicitud del
presidente municipal a representantes de la sociedad civili como colegios
universidades, camaras, sindicatos, organismos no gubernamentales, asociaciones
de profesionistas legalmente constituidas en el municipio u organizaciones que
tengan relacion directa con el desarrollo urbano teniendo derecho a participar con
derecho a voz, notandose la ausencia de representantes ciudadanos como lo son
los presidentes de la mesa directiva de colonias, asociaciones civiles, ejidatarios,
comunidades indigenas, asi como a los representantes de los sectores que mayor

impactarian las propuestas planteadas, por citar solo un ejemplo.

Lo anterior pese a que el articulo 132 sefiala que el ayuntamiento convocara a la
sociedad para que integre el CMDU, procurando que sean personas de reconocida

honorabilidad, situacion muy subjetiva, asi como pertenecientes a sectores
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representativos de la sociedad.

- A partir del andlisis del proceso de elaboracion de los instrumentos de planificacion
urbana, es posible identificar el momento exacto en el cual la ciudadania es
incorporada al proceso de planificacion, asi como las atribuciones con las que
cuenta para incidir de manera directa en la elaboracion de estos instrumentos
normativos, los cuales se limitan Unicamente a emitir opinion del anteproyecto. Sin
embargo, es necesario sefialar que la consulta ciudadana se da a través del CMDU,
asi como a la sociedad en general, mediante los grupos organizados, en donde si
bien se abre toda posibilidad a los particulares, esto no se cumple del todo, ya que
son los colegios de profesionistas, camaras y especialistas quienes participan de

manera directa, eliminado la participacion del ciudadano comun.

2.3 Institucionalizacion de la participacion ciudadana en el Municipio de Puebla

En el caso particular de la ciudad de Puebla, el proceso de planificacion sigue el
mismo patrén centralista por parte de las instituciones del gobierno municipal, a
través de las areas encargadas de la administracion y gestion del desarrollo urbano,
asi como de otras instituciones especializadas como lo es el Instituto Municipal de
Planeacion. Sin embargo, dada la legislaciéon local la ciudadania se encuentra
limitada a emitir opinion, de igual forma no es vinculante desde el inicio del proceso
de planificacién, toda vez que esta puede emitir opinién hasta que las autoridades
de gobierno presentan un anteproyecto el cual se encuentra en una etapa muy
avanzada, para lo cual se establece un periodo de consulta que no establece plazo
obligatorio, por lo que resulta a discrecion de la autoridad en funciones, si bien la

difusién es abierta no existe una representacion plural.

En términos de participacion ciudadana asociada a la planeacion urbana, es limitada
debido a que si bien los particulares pueden emitir opinion respecto al anteproyecto,

la ley en materia urbana solo reconoce como 6rgano de analisis y opinién al Consejo
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Municipal de Desarrollo Urbano (CMDU), el cual derivado de su estructura legal,
tiene una limitada representatividad de los diferentes sectores de la poblacion, al
orientarse a sectores institucionales y gremiales sean empresariales o
profesionales, los cuales representan intereses particulares dependiendo del sector

del cual se trate.

Sin embargo, la Ley Orgénica Municipal (LOM) en sus articulos 115 al 117, define
como un 6rgano de participacion al Consejo de Planeacion Municipal (COPLAMUN),
el cual tiene como objetivo la consecucion y vigilancia del Plan de Desarrollo
Municipal, mismo que es definido como un 6rgano de participacion social y consulta,
auxiliar del ayuntamiento en las funciones relativas a la planeacion, integrado por
sectores publico, social y privado. Dicho consejo estara integrado por el presidente
municipal, un secretario técnico, designado, los consejeros que acuerde el
ayuntamiento, representantes del centro de poblacion en términos del articulo 9 de
la LOM, lo cual refiere a la ciudad, villa, pueblo, rancheria, comunidad, barrio y
seccion; asi como un representante de cada consejo de participacion ciudadana con

Su respectivo suplente.

2.3.1 Mesas vecinales como esquema de organizacion a escala barrial

De acuerdo a la obtenida por parte de la Direccidbn de Atencion Vecinal y
Comunitaria adjunta a la Secretaria de Gobernacion, en el municipio de Puebla se
tiene un registro de 270 mesas directivas de vecinos, mismas que estan registradas
al 28/06/2013, situacion que representa un porcentaje muy bajo, debido a que en el
municipio existen mas de 1200 asentamientos humanos, lo que representa que solo
22.5% de los asentamientos humanos cuentan con algun tipo de organizacion

vecinal.

Durante la presente administracion se tiene registro de 51 colonias que actualmente
renovaron sus mesas directivas, sin embargo, este porcentaje es aun menor que lo

registrado en 2013, asi mismo se puede ver una ausencia de registros en el periodo
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de 2013 al 2016. Cabe destacar que después del analisis realizado a las
convocatorias para la renovacion de mesas directivas se puede ver que los
requisitos que establece la administracion municipal para ser candidato a este tipo
de representaciones, resultan burocraticos y requieren de un mayor niamero de
documentos administrativos que representan una mayor inversion para los

ciudadanos que pretendan competir en este tipo de elecciones.

Asi mismo la carga de funciones que exigen a los representantes de mesas
directivas resultan una carga administrativa muy alta, toda vez que exigen reportes
y funciones administrativas como si se tratara de alguna dependencia municipal,
situaciéon que para el pleno desarrollo de sus funciones requeriria una mayor
disponibilidad de tiempo, asi como de recursos econdémicos y materiales para el
desarrollo 6ptimo de sus funciones y se olvida que este tipo de representaciones
son de caracter voluntario y que por tanto no perciben emolumento alguno. Lo
anterior es relevante si consideramos que en el municipio de Puebla existen 233
mesas vecinales, los cuales debieran ser consultados como una representacion
ciudadana a escala barrial. Sin embargo, dichos representantes vecinales no se
encuentran vinculados con los espacios institucionalizados como el COPLAMUN,
los consejos ciudadanos, el Consejo Municipal de Desarrollo Urbano o instituciones

como el Instituto Metropolitano de Planeacién. (Tabla 2) (Mapa 1)

Tabla 2 Mesas vecinales en el municipio de Puebla

Barrio 3 0.30
Colonia 160 16.24
Fraccionamiento 34 3.45
Unidad Habitacional 36 3.65
Subtotal 233 23.65
N/A 752 76.35
Total 985 100.00

Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla, Secretaria de Gobernacion Municipal.
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Mapa 1 Mesas vecinales en el Municipio de Puebla.
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del H. Ayuntamiento de Puebla.

En el caso del municipio de Puebla, en el marco juridico municipal correspondiente
al Cddigo Reglamentario para el Municipio de Puebla (COREMUN), en su capitulo
8, establece la figura de los Consejos de Participacion Ciudadana (CPC), la cual se
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define como un oOrgano consultivo auxiliar del Municipio que coadyuva con el
Ayuntamiento y promueve la participacion y colaboracion de los habitantes del
Municipio en los programas, acciones y actividades que propicien el bien comuan,

conforme a los principios democraticos constitucionales.

De acuerdo con el articulo 178 se establece la existencia de un CPC de Desarrollo
Urbano, el cual estara integrado por diez consejeros como minimo y maximo quince
propietarios con su respectivo suplente. Estos de acuerdo a articulo 170 deberan
cumplir con una serie de requisitos entre los que se encuentra, ser de nacionalidad
mexicana, vecino o trabajar en el municipio o zona metropolitana, no contar con
antecedentes no penales, no ser funcionario publico o dirigente partidista en dos
afios anteriores a su integracion al consejo, no ser proveedor, arrendatario, asesor,
consultor o prestador de servicios o contratista del Ayuntamiento. Asi como ser
propuesto en formula propietario y suplente, por organismo o institucion del sector
privado o social; o de manera independiente contar reconocido prestigio,
experiencia y calificados reconocimientos sobre la tematica correspondiente,
estando interesado en colaborar y recomendar soluciones a los problemas de

caracter municipal.

La figura del consejo de participacion ciudadana, cuenta con un consejo exclusivo
en materia de desarrollo urbano, sin embargo, dada la naturaleza de su estructura
y atribuciones no corresponde a lo que sefiala la legislacion local en materia de
desarrollo urbano, por lo que no representan duplicidad de funciones o atribuciones
al respecto. En consecuencia, dichos consejos cuentan con la personalidad juridica
para emitir voz, pero no pueden aprobar o denegar el instrumento de planeacion,
en donde ademas es visible ver dos modalidades para la integracion de los
consejos, uno tiene que ver con el principio de mayoria y el segundo corresponde a

las limitadas atribuciones.

Otra de las caracteristicas particulares del municipio de Puebla, es la existencia de

un Instituto Municipal de Planeacion, que cuenta dentro de sus atribuciones el de
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generar instrumentos de planeacion, estableciendo en su decreto de creacién como
maximo érgano de gobierno a la Junta de Gobierno, la cual estara integrada por
representantes del Ayuntamiento y de la sociedad civil. Destaca ademas que, pese
a la existencia de diversos consejos ciudadanos en el municipio, asi como de
representantes de mesas directivas de vecinos y administradores condominales,
estos no son incorporados en los consejos, 0 como poblaciones que presenten
algun interés en el desarrollo urbano, como si lo que se plasmara en los

instrumentos de planeacion fuera ajeno a ellos. (Tabla 3)

Tabla 3 Actores que ocupan los principales espacios de representacion ciudadana en materia de

planeacion urbana en el municipio de Puebla, 2017.

Servidores Publicos Municipales

Presidente Municipal X X X
Coordinador Ejecutivo de la Oficina de la Presidencia

Regidor Presidente de la Comisién de Participacion Ciudadana X X
Regidor Presidente de la Comision de Servicios Publicos X

Regidor Presidente de la Comision de Desarrollo Urbano y X X X
Medio Ambiente

Regidor Presidente de la Comision de Movilidad X X

16 | os integrantes del Consejo son los establecidos en el Dictamen de creacién e integracion del Consejo de
Planeacién Municipal aprobado mediante Sesién Ordinaria de Cabildo del H. Ayuntamiento de Puebla de fecha
11 de abril de 2014.

17 Integrantes de la Junta de Gobierno con base en lo establecido en el articulo 16 del Decreto de Creacion del
Organismos Publico Descentralizado denominado “Instituto Municipal de Planeacion” de fecha 2 de mayo de
2011

18 Integrantes del Consejo Consultivo de Participacion Ciudadana Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable,
con base en el articulo 20 de la Ley de Desarrollo Urbano Sustentable del Estado de Puebla y la sesion de
instalacion del Consejo de fecha 5 de noviembre de 2015, publicada en
https://eninteriores.com.mx/2015/11/04/instala-tony-gali-consejo-municipal-de-desarrollo-urbano/

19 Consejos de Participacion Ciudadana existentes en el municipio de Puebla al afio 2017.
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19
20
21
22
23

24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38

Regidor Presidente de la Comision de Asuntos Metropolitanos
Regidor Presidente de la Comisién de Derechos Humanos
Regidor Presidente de la Comisién de Infraestructura y Obras
Publicas

Regidor Presidente de la Comisién de Centro Histérico
Sindico

Secretario de Medio Ambiente y Servicios Publicos
Secretario de Gobernacion

Secretario de Seguridad Publica y Transito Municipal
Secretario de Desarrollo Econémico, Turismo y Competitividad
Secretario de Desarrollo Urbano y Obras Publicas

Secretario de Desarrollo Social y Participacion Ciudadana
Coordinador General del Instituto Municipal de Planeacién
Puebla (IMPLAN)

Gerencia del Centro Histérico y Patrimonio Cultural

Tesorero Municipal

Contralor Municipal

Subcontraloria

Secretario del Honorable Ayuntamiento

Subtotal de Participantes

Presidentes de Juntas Auxiliares del Municipio

Presidente de la Junta Auxiliar Ignacio Zaragoza

Presidente de la Junta Auxiliar San Baltazar Campeche
Presidente de la Junta Auxiliar San Francisco Totimehuacan
Presidente de la Junta Auxiliar San Felipe Hueyotlipan
Presidente de la Junta Auxiliar San Pablo Xochimehuacén
Presidente de la Junta Auxiliar San Sebastian de Aparicio
Presidente de la Junta Auxiliar La Resurreccion

Presidente de la Junta Auxiliar San Baltazar Tétela
Presidente de la Junta Auxiliar Santa Maria Xonacatepec
Presidente de la Junta Auxiliar Santo Toméas Chautla
Presidente de la Junta Auxiliar San Andrés Azumiatla
Presidente de la Junta Auxiliar San Miguel Canoa

Presidente de la Junta Auxiliar San Pedro Zacachimalpa
Presidente de la Junta Auxiliar Santa Maria Guadalupe Tecola

Presidente de la Junta Auxiliar San Jerénimo Caleras

X X X X X X X

X X X X X X X X X X X X X X X

10

10
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42

43

44
45
46
47

48
49
50
51
52
53
54
55
56
57
58
59

60

61

62

63

64

Presidente de la Junta Auxiliar Ignacio Romero Vargas
Presidente de la Junta Auxiliar La Libertad

Subtotal de Participantes

Consejos de Participacion Ciudadana

Presidente de los Consejos de Participacion Ciudadana
Presidente del Consejo de Participacién Ciudadana* y
Presidente del Consejo de Turismo

Presidente del Consejo del Centro Histérico y Patrimonio
Edificado

Presidente del Consejo de Cultura

Presidente del Consejo de Deporte

Presidente del Consejo de los Derechos de los Animales
Presidente del Consejo de Derechos Humanos y Equidad de
Géneros

Presidente del Consejo de Desarrollo Urbano

Presidente del Consejo de Desempefio Gubernamental
Presidente del Consejo de Discapacidad

Presidente del Consejo de Ecologia

Presidente del Consejo de Educacién

Presidente del Consejo de Grupos Vulnerables
Presidente del Consejo de Juventud

Presidente del Consejo de Obras y Servicios Publicos
Presidente del Consejo de Proteccion Civil

Presidente del Consejo de Salud

Presidente del Consejo de Seguridad Publica

Presidente del Consejo de Vialidad y Transporte

Subtotal de Participantes

Camaras empresariales

Presidente del Consejo Coordinador Empresarial Puebla (CCE)
Director de Activate X Puebla

Presidente de la Confederacion Patronal de la Republica
Mexicana (COPARMEX) Puebla***

Presidente de la Delegacion de la Camara Mexicana de la
Industria de la Construccién (CMIC) Puebla

Presidente de la Cdmara Nacional de la Industria de Desarrollo
y Promocion de Vivienda (CANADEVI)

X X X X

X X X X X X X X X X X X

=
(0]

X X X X

X X X X X X X X X X X X

=
©
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69
70
71

72

73
74
75
76

77

78
79
80

81
82
83
84

85
86
87

Presidente de la Camara Nacional de Empresas de Consultoria
Subtotal de Participantes

Colegios de Profesionistas

Presidente del Colegio de Arquitectos de Puebla (CAPAC)**
Presidente del Colegio de Ingenieros Civiles de Puebla,
N

Presidente del Colegio de Urbanistas y Planificadores de
Puebla, A.C.

Colegio de Arquitectos del Valle de Puebla, A.C.

Colegio de Urbanistas y Planificadores de Puebla, A.C.
Academia de Investigaciones y Estudios y Estudios
Urbanisticos, A.C.

Subtotal de Participantes

Universidades

Rector de la Universidad Popular Autbnoma de Puebla
(UPAEP)

Rector del Instituto de Estudios Universitarios (IEU)

Director General del Instituto Nacional de Astrofisica (INAOE)
Director General del Instituto Tecnol6gico de Puebla (ITP)
Director General del Instituto Tecnol6gico y de Estudios
Superiores de Monterrey (ITESM) Campus Puebla

Rector de la Benemérita Universidad Autbnoma del Estado de
Puebla (BUAP)

Rector de la Universidad Anahuac

Rector de la Universidad de las Américas Puebla (UDLAP)
Rector de la Universidad del Valle de México (UVM) Campus
Puebla

Rector de la Universidad Iberoamericana (IBERO)

Rector de la Universidad Madero

Rector de la Universidad Tecnoldgica de Puebla (UTP)
Director del Instituto de Ciencias y Humanidades BUAP
Subtotal de Participantes

Ciudadanos

Denise Costes Intriago*

José Luis Gonzalez Arenal**

José Antonio Quintana Goémez***

X X X X

12
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Sebastian Serrano Vega****
Subtotal de Participantes 0 4 0 0
Total de Participantes 70 17 19 19

Fuente: Elaboracion propia con informacion del H. Ayuntamiento de Puebla, Instituto
Municipal de Planeacién (IMPLAN).

2.3.2 El consejo de participacion ciudadana de desarrollo urbano como espacio de
elite

Unos de los espacios institucionales con los que cuenta el municipio de Puebla de
acuerdo a lo establecido en el articulo 178, capitulo ocho del codigo Reglamentario
para el municipio de Puebla (COREMUN), es el consejo de participacion ciudadana
de Desarrollo Urbano, el cual en términos juridicos representa un organo de

consulta, promocidén y gestion ciudadana en materia de Desarrollo Urbano.

Dicho consejo estard integrado por consejeros de participacion ciudadana, los
cuales deberan ser de dos tipos, el primero es como representante de una
organizacion de la sociedad civil tal como lo sefiala el articulo 170 del COREMUN
al establecer como requisito ser propuesto por formula por un organismo o
institucién del sector privado o social y el segundo como ciudadano de reconocido
prestigio, experiencia y conocimientos en la materia correspondiente, siendo este

altimo criterio de seleccion una forma subjetiva de seleccion.

Si bien estos espacios de representacién son honorificos y no remunerados como
lo sefiala el articulo 171, representan espacios para la conformacién de cotos de
poder, toda vez que su periodo en funciones si bien es de tres afios, estos pueden
reelegirse para el periodo inmediato siguiente, lo que establece una permanencia
maxima de seis afos, equivalente a dos administraciones municipales, situacion
gue resulta muy conveniente en términos de la construccion de clientelismo politico.
De manera particular el CCDU se encuentra integrado por veintinueve consejeros,
los cuales representan a doce instituciones y algunos otros son considerados

consejeros independientes. Estas instituciones en su mayoria se encuentran
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asociadas a los temas urbanos y arquitectonicos, entre los que destaca el colegio
de arquitectos del valle de Puebla A.C., asi como los consejeros independientes,
siendo dos miembros del consejo quienes se definen como representantes

vecinales. (Tabla 4)

Tabla 4 Instituciones que integran el Consejo Ciudadano de Desarrollo Urbano, 2017.

CAVAPAC Colegio de Arquitectos del Valle de Puebla, A.C. 6
Colonia Colonia 2
FABUAP Facultad de Arquitectura BUAP 1
ICOMOS Intenational Council on Monuments and Sites 1
Cémara Nacional de la Industria de desarrollo y promocion de
CANADEVI vivienda 1
API Academia Prospectiva de Ingenieria 1
CAPAC Colegio de Arquitectos de Puebla, A.C. 2
ICSYH BUAP Instituto de Ciencias Sociales y Humanidades BUAP 2
COLPUE Colegio de Puebla 1
CUPPAC Colegio de Urbanistas y Planificadores de Puebla, A.C. 2
EHA Escuela Humanistica de Arquitectura 2
CNC Camara Nacional de Empresas de Consultoria 1
Independiente Independiente 7

Fuente: Elaboracion propia con informacion del H. Ayuntamiento de Puebla, Instituto Municipal de Planeacién

Cabe destacar que estas instituciones y ciudadanos independientes los hemos
clasificado en seis sectores los cuales son: colegios de profesionistas,
representantes vecinales, academia, organizaciones no gubernamentales, sector
privado o empresarial y ciudadanos independientes. Si bien todos los sectores
representados tienen intereses legitimos en la ciudad, son el sector privado y los
colegios de profesionistas quienes tienen mayor interés en la elaboracion de los
instrumentos de planificacidbn, ambos por los criterios normativos y de regulacion
gue se establecen en los programas, al ser estos beneficiados directos con tales

criterios, como lo pueden ser la obligacion de contratar profesionales en la materia,
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asi como la asignacion de usos de suelo y densidades en diferentes sectores de la
ciudad. (Grafica 2)

Grafica 1 Sectores que integran el Consejo Ciudadano de Desarrollo Urbano en 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del H. Ayuntamiento de Puebla, Instituto Municipal.2017.

Si bien el CCDU es un espacio de representacion ciudadana con atribuciones
limitadas de opinién y consulta, este se vuelve un lugar propicio para establecer
redes y poner en el centro de las discusiones publicas los asuntos particulares que

cada una de las diferentes

instituciones presentes, lo cual no es producto de una necesidad de la mayoria de

los ciudadanos o de la sociedad en general.

2.3.3 Consejo municipal de desarrollo urbano sustentable, un espacio para legalizar

De acuerdo a la Ley de Desarrollo Urbano Sustentable del Estado de Puebla, en su
articulo 17 establece la figura de los 6rganos auxiliares de coordinacion, los cuales
son considerados como instancias permanentes de analisis y opinion obligacion de

los gobiernos en materia de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos
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y de desarrollo urbano sustentable de los centros de poblacion.

De esta manera, el Consejo Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable (CMDUS)
estara integrado por el presidente municipal, regidores, el director de desarrollo
urbano, un representante de cada una de las dependencias y entidades de la
administracion municipal cuya competencia se relacione directamente con el
desarrollo urbano, lo que permite incorporar un amplio nimero de servidores
publicos al consejo para construir una mayoria, sobre todo cuando se otorga voz y
voto a los integrantes. De igual forma en el articulo 20 se establece que por instancia
del presidente municipal se convocara a representantes de los colegios,
universidades, cAmaras, sindicatos, organismos no gubernamentales, asociaciones
de profesionistas legalmente constituidos en el municipio u organizaciones que
tengan relacion directa con el desarrollo urbano, quienes participaran con derecho

de voz en las sesiones.

Esta situacion supone una serie de limitantes a la participacién ciudadana, la
primera corresponde al hecho de que Unicamente podran intervenir aquellos que
cuenten con la aprobacion del presidente municipal, lo que no garantiza una
pluralidad en su integracion; en la segunda solo podran ser invitados representantes
de asociaciones legalmente constituidas limitando la participacion independiente de
los grupos que no cumplan con este requisito juridico: y finalmente se limita la
participacion de estos sectores al otorgar voz, pero no voto para la toma de
decisiones. Derivado de lo anterior se identificaron veinticuatro integrantes del
CMDUS, los cuales se clasifican en seis sectores, gubernamental, privado, los
colegios, universidades y ciudadanos, estos ultimos en dos categorias, los que
forman parte de los espacios de participacion institucionalizada por el municipio y

aguellos que se presentan de forma independiente, o al menos asi se identifican.

Destaca por su numero de integrantes el gubernamental, con mayor nimero de
representantes por sector, sin embargo, no debemos olvidar que si bien los

siguientes cinco sectores forman un numero de trece integrantes, estos solo

61



cuentan con derecho de voz, lo que no permite modificar las decisiones de gobierno

tomadas previamente. Aun cuando a estos sectores se les otorgara el derecho de

/T voz y voto, no se debe pasar por alto que los integrantes de ese consejo, son

invitados por el presidente municipal, lo que dificilmente garantiza un verdadero

contrapeso a las decisiones de las instituciones de gobierno.

Otro de los hallazgos es el hecho de que en este consejo no se encuentra la
participacion de representantes de los 985 asentamientos identificados en el
municipio, mucho menos representantes de las 233 mesas vecinales
institucionalizadas por el municipio a fin de involucrarlos en el proceso de

planificacion de la ciudad. (Grafica 3)

Grafica 2 Namero de integrantes del Consejo Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable, 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del H. Ayuntamiento de Puebla, Instituto Municipal. 2017

2.3.4 Actores que inciden en la planeacion urbana del municipio de Puebla

En el caso de la ciudad de Puebla existen las figuras del consejo de planeacién

urbana, asi como de desarrollo urbano, las cuales debido al disefio institucional del
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municipio y al marco juridico estatal, conformado por integrantes y representantes
completamente diferentes. Por esta razon, la ultima actualizacién del Programa
Municipal de Desarrollo Urbano (PMDU) realizada en 2016, genero controversia
sobre sus funciones y atribuciones, llevando a la autoridad municipal a generar
reformas al Codigo Reglamentario para el Municipio de Puebla con el objetivo de
precisar sus funciones y el procedimiento para la actualizacion de los instrumentos
de planificacién urbana. Identificandose que, de las 233 mesas vecinales existentes
en el municipio de Puebla, ninguna tiene representatividad en el consejo de
planeacién urbana, ni existe evidencia de su participacion en la ultima actualizacion
del PMDU.

Sin embargo, los actores involucrados durante el proceso de actualizacion se
presentaron de la siguiente manera: siete participantes correspondieron a
servidores publicos a fines al desarrollo urbano, la representacion de un presidente
de consejo de participacion ciudadana, tres cAmaras empresariales, cuatro colegios
de profesionistas y una institucién universitaria. Cabe sefialar que no se encuentra
registro de ciudadanos independientes que hayan emitido opinién al respecto o que

participaran en el proceso.

Es importante precisar que la ciudad de Puebla cuenta con instrumentos de
planeacién urbana desde 1980 cuando se elaboré el Plan Director Urbano de la
Ciudad de Puebla, sustituyendo al Plan General de Mejoramiento Urbano de la
Ciudad de Puebla de 1959. A partir de entonces se han realizado seis
actualizaciones con diferentes periodos siendo el menor de tres afios y el mayor de
once, destacando la figura de exfuncionarios publicos que transitan de la
administracion publica a la consultoria en materia urbana, asi como a los puestos
de consejeros ciudadanos. Sin embargo, en el afio 2001 se presenta evidencia de
participacion social en la elaboracion del programa de desarrollo urbano, la cual en
Su mayoria estuvo representada por camaras empresariales, colegios de
profesionistas y universidades, quedando algunas dudas de sus aportaciones e

intereses los cuales finalmente se hayan concretado en el instrumento de
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planificacion. Lo anterior a pesar de que la publicacion de la Ley General de
Asentamientos Humanos de 1976 ya contemplaba la incorporacién de la
participacion social en el proceso de planificacion. Incluso destaca la existencia del
Consejo Consultivo del Municipio de Puebla, creado el 12 de febrero de 1985,
representando el principal 6rgano de consulta a nivel municipal con tintes
ciudadanos, el cual naci6 limitado desde su aprobacion en el cabildo capitalino al
ser un organismo de opinién y consulta que ejerceria sus funciones siempre y
cuando la autoridad municipal asi lo requiriera. Esta situacion demuestra que a mas
de treinta afios de distancia el impacto de la participacion ciudadana no ha cambiado

mucho en el municipio capitalino.

Es asi como se pudo identificar que en el periodo de 1980-2016, los actores
concentrados en los espacios de representacion ciudadana en el proceso de
planeacién urbana, son en primer lugar los propios servidores publicos encargados
de la planeacién y gestion del territorio, seguido de los colegios de profesionistas
gue guardan incidencia directa con el desarrollo urbano y la industria de la
construccion. Ademas de las camaras empresariales entre las que destacan la
Céamara Nacional de la Industria de Desarrollo y Promocion de Vivienda, la Camara
Mexicana de la Industria de la Construccion y el Consejo Coordinador Empresarial,
lo que supone un interés particular dependiendo el sector que representen y el cual

dista mucho del interés publico o el beneficio social.

2.3.5 Representantes ciudadanos como fachada de una red de intereses

especificos

A partir de la identificacion del proceso de planificacién urbana institucionalizado,
asi como del analisis de los espacios de representacion ciudadana establecidos en
el marco juridico existente, y los espacios de participacion generados por el
gobierno municipal, se identificd un grupo de cuarenta y tres actores que presentan

una incidencia directa en la elaboracion del programa municipal de desarrollo
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urbano de 2016. Derivado de lo anterior y como una forma de aproximacion para
entender la l6gica de estos espacios y del propio procedimiento de elaboracion de
los instrumentos de planificacion urbana, se destacan las relaciones entre los
diferentes actores con el andlisis de redes sociales teniendo los siguientes

resultados.

Red principal

Se identificé la existencia de 43 actores involucrados en el proceso de elaboracion
de los instrumentos de planificacion, los cuales corresponden a los sectores
gubernamental, privado o empresarial, colegios de profesionistas, organizaciones
no gubernamentales, academia, representantes ciudadanos de espacios

institucionalizados y ciudadanos independientes.

En esta primera imagen se identifica la red de relaciones existentes entre los
diferentes actores, destacando algunos que presentan mayor cantidad de
relaciones por sus actividades operativas como lo es la Secretaria de Desarrollo
Urbano (SDU), el Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN), el Regidor de
Desarrollo Urbano (RDU) y el Gerente del Centro Histérico (GCH). Sin embargo,
también se identificaron algunos actores que no presentan relaciones directas
dentro de la red, pero que, si son integrantes de los espacios de representacion

ciudadana, todos ellos corresponden al sector gubernamental. (Figura 11)
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Figura 10 Red de actores involucrados en el proceso de planeacion urbana
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Fuente: Elaboracion propia.

Sectores involucrados

En esta imagen se puede apreciar que dos sectores predominan en la red, el
primero de ellos corresponde a las instituciones de gobierno con 13 actores y el
segundo a los ciudadanos independientes con 12 representantes. Es notoria la
existencia de una red mas densa entre todos aquellos representantes ciudadanos
independientes y los demas sectores a excepcion del sector gubernamental. (Figura
12)
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Figura 11 Red de actores por sector

SIMBOLOGIA

. Gobierno

‘ Sector Privado
Colegios de profesionistas
Academia

. ONG

O Consejo Ciudadano

Fuente: Elaboracion propia.

Cada uno de estos sectores representan intereses especificos en el territorio, los
cuales fueron recopilados durante las entrevistas realizadas a los principales
involucrados dentro del proceso, el cual se clasifica de manera general en la Tabla
5.

Tabla 5 Intereses especificos por sector involucrado

Sector Interés
Gobierno Proyectos especificos (equipamientos e infraestructura)
Colegios Incluir Servicios profesionales

Estudios avalados por profesionales
Intereses gremiales
Requisitos normativos que incrementen costos de proyecto y
construccion
Vinculacion con servidores publicos operativos (Regidor, Secretario,
Director, Jefes de Departamento)
Vecinos Predios particulares y usos de suelo en la colonia
Vinculacion con servidores publicos operativos (Regidor, Secretario,

Director, Jefes de Departamento)
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Academia Participar y contribuir a mejorar las condiciones del municipio
Informacién
Vinculacion con servidores publicos operativos (Regidor, Secretario,
Director, Jefes de Departamento)
ONG Participar y contribuir a mejorar las condiciones del municipio
Informacién
Vinculacion con servidores publicos operativos (Regidor, Secretario,
Director, Jefes de Departamento)
Sector Privado = Usos de suelo
Densidades
Coeficientes
Areas de donacion
Requisitos normativos que incrementen costos de proyecto y
construccion
Independientes Participar y contribuir a mejorar las condiciones del municipio
Vinculacion con servidores publicos operativos (Regidor, Secretario,
Director, Jefes de Departamento)

Fuente: Elaboracion propia con base en entrevistas realizadas.

Poder de decision

El poder de decision es una de las variables que caracteriza a cada uno de los
actores, razon por la cual se analizé quienes de ellos tenian mayor incidencia en el
proceso de planificacion, estableciendo una escala de cinco categorias, donde 1
tiene mas poder de decision que el 5. En la red se muestra que las instituciones
gubernamentales presentan mayor poder de decision, seguido del sector privado y
empresarial, estando en las ultimas categorias los colegios de profesionistas, ONG
y por ultimo. Los ciudadanos independientes. Esto es relevante, pues si bien los
colegios de profesionistas y los ciudadanos independientes conforman una red mas
densa, esta no es de mucho poder dadas las condiciones actuales, pues aun siendo
mayoria no cuentan con poder de decision. En el otro extremo se identifica a los
mandos operativos del gobierno, asi como a los sectores empresariales con mayor
poder de incidir al conformarse una red mas densa entre estos dos sectores. (Figura
13)
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Figura 12 Poder de decision de los actores
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Fuente: Elaboracion propia.

Cooptacion de espacios

Como parte de las relaciones de poder que se generan, se identificaron algunas
instituciones que ocupan espacios en el Consejo de Participacién Ciudadana de
Desarrollo Urbano (CPCDU) y en el Consejo Municipal de Desarrollo Urbano
Sustentable, situacion que demuestra su peso o importancia en la red. Dichas
instituciones corresponden a camaras empresariales, colegios de profesionistas,

academia y al presidente del CPCDU. (Figura 14)
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Figura 13 Representatividad de las instituciones en los consejos
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Capitulo 3 La Colonia La Paz, un ejemplo de transformacion e impactos.

En este capitulo se muestran los principales antecedentes de la colonia, asi como
los principales impactos que se han producido a consecuencia de la elaboracion del
programa municipal de desarrollo urbano, particularmente en los temas de cambio
de uso de suelo, incremento de la densidad de vivienda, asi como en el incremento
del valor de la tierra. De manera particular se muestra la existencia de grupos
vecinales al interior de la colonia, los cuales representan intereses contrapuestos,
dando lugar a una pugna interna entre vecinos, al grado que la participacion
ciudadana presenta una doble intencibn para aprobar y rechazar las

transformaciones que se desarrollan en la colonia La Paz.

3.1 Funcion original y uso de suelo de la colonia

La colonia La Paz es considerara una de las colonias mas representativas de la
ciudad de Puebla. Fundada en 1950 sobre el cerro de San Juan representd una de
las colonias destinadas para la clase alta de su época, la cual por su ubicacion al
poniente de la ciudad conecta con la Avenida Juérez y el Paseo Nicolas Bravo, dos
de las zonas de mayor representatividad histérica y comercial de la ciudad, situaciéon
gue persiste en la actualidad dandole una ventaja comparativa para la captacion de

inversiones inmobiliarias.

Dicha colonia durante décadas fue caracterizada por poseer un alto valor debido a
su disefio urbano, al ser considerada como el primer modelo de ciudad jardin en la
ciudad, destacando en el paisaje urbano por ubicar en la parte alta del cerro a la
iglesia de Nuestra Sefiora del Sagrado Corazén mejor conocida como la iglesia del
Cielo. Con el paso del tiempo fue considerada un icono urbano, el cual podia
observarse desde distintos puntos de la ciudad, debido a su ubicacién en uno de los

puntos mas altos de la capital poblana.

Con el crecimiento expansivo de la ciudad, la colonia fue reafirmando su localizacién
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estratégica al interior del area urbana municipal, razén por la cual durante las Gltimas
décadas ha presentado una fuerte presién inmobiliaria y transformacién comercial,

llevdndola a modificar su imagen urbana y su vocacién habitacional para la cual fue

disefiada. Sin embargo, desde la perspectiva vecinal, dichas transformaciones se
han realizado contraviniendo las disposiciones normativas establecidas en los

instrumentos de planeacion urbana.

De acuerdo a la informacién contenida en el plano original de la colonia, se
establece una vocacion netamente habitacional de tipo unifamiliar, con lo cual se
establece su especializacion para el desarrollo de vivienda, situacion que se
confirma con el uso de suelo asignado en el Plan Director Urbano de 1980. Es
importante mencionar que los Unicos usos distintos que se identifican al interior del

poligono de la colonia, son los que se refieren a sus areas verdes. (Figura 14)

Figura 14 Plano original del Fraccionamiento La Paz 1950.

Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla, Archivo histérico municipal.
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3.2 Actualizacion de los instrumentos de planeacion urbana y la participacion

ciudadana

En el municipio de Puebla, se tiene registro de la elaboracion o actualizacion en
siete ocasiones de los instrumentos de planeacion posteriores al Plan Regulador
Urbano de 1959. Sin embargo, existen algunos casos en donde no se realiz6 el
debido procedimiento para la actualizacibn de los mismos, o se realizaron

modificaciones parciales las cuales se describen a continuacion. (Tabla 6)

Tabla 6 Instrumentos de planeacion urbana elaborados en el periodo de 1980-2016

Afos

Afio de transcurrid Director de Responsable de la

Nombre del Presidente elaboracion o

publicaci 0S para su Desarrollo

Municipal actualizacion

instrumento -
on actualizaci Urbano

6n

Plan Director Miguel Quiroz Rafael Funes
1 Urbano de la 1980 0 Pérez Diaz Enrique Cervantes
Ciudad de Séanchez
Puebla
Programa de Arturo Rafael Funes Diaz
2 Desarrollo 1991 11 Marco Antonio Barbos Fernando Bermudez
Urbano de la Rojas Flores a Prieto Limén
Ciudad de Elia Pacheco
Puebla Quintanilla

Victor Manuel Teran

Bonilla

Actualizacion del Arturo Fernando Bermudez
Programa de 3 RE1EE] CEEee Barbosa Limén

3 Desarrollo 1994 EEmiEn Prieto Rafael Funes Diaz
Urbano de la Elia Pacheco
Ciudad de Quintanilla
Puebla 2a Victor Manuel Teran
Edicion Bonilla
Programa de Rufino Camara Nacional de
Desarrollo Mario Plutarco Martine Empresas de

4 Urbano de la 2001 ! Marin Torres z Bruno Consultoria, A.C.
Ciudad de Colegio de
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Puebla

Programa de
Desarrollo
Urbano de la
Ciudad de
Puebla
Programa
Municipal de
Desarrollo
Urbano
Sustentable de
Puebla
Actualizacion del
Programa
Municipal de

Desarrollo

2004

2007

2016

Luis Eduardo
Paredes
Moctezuma

Enrique Doger

Guerrero

Luis Bank Serrato

Fernando
Arizpe Bravo

José Luis Zeus
Moreno Munoz

Adrian

Velazquez Luna

Arquitectos del Valle
de Puebla, A.C.
Colegio de
Ingenieros Civiles de
Puebla, A.C.
Economistas
Proyeccion 2000,
A.C.

Colegio de
Arquitectos de
Puebla, A.C.
Benemérita
Universidad
Auténoma de Puebla
Universidad
Iberoamericana
Plantel Golfo Centro
llustre Colegio de
Abogados del
Estado de Puebla
Eduardo Gutiérrez
Reyes
(Subsecretario de
Desarrollo Urbano)
Arturo Barbosa

Prieto

Municipio

Municipio

Municipio
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Urbano
Sustentable de
Puebla

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion consultada de los programas de desarrollo urbano.

Honorable Ayuntamiento de Puebla.

El primero de ellos corresponde a la elaboracion del Plan Director Urbano (PDU) de
1980, representa el primer documento de planificacion urbana del municipio
elaborado posterior a la publicacion de la Ley General de Asentamientos Humanos
de 1976. En este documento se hace referencia a la participacion de diferentes
areas de la administracion urbana a nivel federal. Se tiene registro de al menos diez
dependencias de caracter federal tres colegios de profesionistas y la participacion
de la Junta de Mejoramiento Moral, Civico y Material del Municipio de Puebla

(JMMCMMP), estos ultimos aparentemente de representacion ciudadana.

Es asi que una década después se actualizo en el afio 1991 el PDU cambiando de
nombre a Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla (PDUCP), en el
cual nuevamente participan dependencias federales, estatales y municipales. Sin
embargo, en esta ocasién no participan colegios de profesionistas, ni universidades
en su elaboracién, por lo que nuevamente la IMMCMMP, es la que presenta la
integracion de algunos ciudadanos. Tres afios después se realizan modificaciones
al PDUCP en 1994, situacion que corresponde al periodo de la elaboracion del
Programa de Desarrollo Regional Angeldpolis (PDRA). Cabe sefialar que para la
actualizacion de PDUCP se presenta el registro de los mismos participantes, sin

embargo, destaca que la misma empresa consultora realiza las versiones de 1991
y 1994, teniendo como responsable directo o indirecto a Rafael Finez Diaz, quien

fuera Director de Desarrollo Urbano durante la actualizacion del PDU de 1980.

Para el afio 2001 siendo presidente municipal Mario Marin Torres, se realiz6 una
nueva actualizacion del PDUCP, contando nuevamente con la participacién de
dependencias federales, estatales y municipales, asi como de representantes

universitarios. Sin embargo, destaca que la representacion de la sociedad estuvo a
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cargo de dos asociaciones civiles y del Arg. Arturo Barbosa Prieto, ex director de
Desarrollo Urbano del Municipio. Por otra parte, se registra la presencia de cuatro
colegios de profesionistas y la una camara de consultoria, toda vez que fueron ellas
las responsables de la elaboracién junto con las asociaciones civiles y el ex director
municipal. En el afio 2004, siendo presidente municipal Luis E. Paredes Moctezuma,
se realiz6 una modificacion parcial al instrumento de planeacion, cambiando las
densidades permitidas que establecia el programa de 2001, dicha actualizacién fue
realizada a través de un acuerdo de cabildo de la entonces administracion

municipal.

Para el afio 2007, se actualiza nuevamente el instrumento de planificacion,
cambiando de nombre a Programa Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable de
Puebla (PMDUSP), registrando participacion de las dependencias federales,
estatales y municipales. No obstante, destaca una mayor participacién de colegios
de profesionistas, al registrar seis colegios involucrados en la elaboracién, ademas
se registra la presencia de nueve representantes de universidades y académicos.
Adicionalmente es notoria la participacion de la CaAmara Mexicana de la Industria de
la Construccién, al igual que de organizaciones como Antorcha Campesina y
comerciantes de la Col. La Paz, destacando la participacion del Consejo Ciudadano
de Desarrollo Urbano (CCDU) del municipio, el cual representa el maximo espacio

de representacion ciudadana a nivel municipal.

En el afio 2016, se actualiza nuevamente el PMDUSP, que cuenta con la
participacion de colegios de profesionistas y representantes universitarios, asi como
camaras empresariales como la Camara Nacional de la Industria de Desarrollo y
Promocion de Vivienda (CANADEVI). En lo que respecta a la participacion
ciudadana, esta fue a cargo del CCDU y una asociacion civil orientada a temas
urbanos. Derivado de lo anterior es posible identificar que la representacion
ciudadana a lo largo de la elaboracion y actualizacion de los instrumentos de
planeacién, han sido a través de los colegios de profesionistas, camaras

empresariales, representantes académicos, asociaciones civiles y el CCDU, es
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decir, organismos que responden a intereses particulares o de grupo, no asi al

interés general de la poblacion o al interés publico. (Tabla 7)

Tabla 7 Actores involucrados en el proceso de planeacion 1980-2016

Total de
1980|1991 | 1994 | 2001 | 2004 | 2007 | 2016 o ]
N° Actores participaciones
Gobierno Federal
Secretaria de Asentamientos Humanos
. X X X S/D
1 |y Obras Publicas 3
Comision de conurbacion de la zona
X S/D
2 | centro del pais 1
Secretaria de Programacion y
X S/D
3 | Presupuesto 1
Secretaria de Agricultura y Recursos
X S/D
4 | Hidraulicos 1
5 | Secretaria de Educacion Publica X X S/D 2
6 | Secretaria de la Reforma Agraria X S/D 1
7 | Secretaria de Desarrollo Social X S/D 1
Secretaria de Medio Ambiente y
X S/D
8 | Recursos Naturales 1
Secretaria de Salud X S/D 1
10 | Secretaria de la Defensa Nacional X S/D 1
11 | Comisién Federal de Electricidad X X X X S/D X 5
12 | Comision Nacional del Agua X X X | S/ID 3
13 | Petréleos Mexicanos X X X X S/D X 5
14 | Instituto Mexicano del Seguro Social X X S/D 2
Instituto Nacional de Antropologia e
X X X X S/D X
15 | Historia 5
Instituto Nacional de Estadistica,
. X X X S/D
16 | Geografia e Informatica 3
Comisién de Regularizacién de la
X S/D X
17 | Tenencia de la Tierra 2
18 | Centro S.C.T. Puebla X X S/D 2
Total de Participantes 10 7 7 12 | SID 4 0
Gobierno Estatal
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Consejo Estatal de Poblacion S/D
Direccion General de Transito del
Estado S/P
Sistema Operador de Agua Potable y SiD
Alcantarillado de Puebla
Secretaria de Gobernacion del Estado S
22 | de Puebla
Secretaria de Desarrollo Urbano, SiD
23 | Ecologia y Obras Publicas del Estado
24 | Instituto de Catastro del Estado S/D
Comisién Interinstitucional para la
constitucién de reservas territoriales y siD
regularizacion de la tenencia de la
25 | tierra
Fideicomiso del Paseo de San
26 | Francisco S/P
Casa de la cultura del Gobierno del sD
27 | Estado
Total de Participantes S/D
Gobierno Municipal
Secretara de Desarrollo Urbano y sib
28 | Ecologia
Servicios Eléctricos del Municipio de sD
29 | Puebla
Total de Participantes S/D
Colegios de Profesionistas
30 | Colegio de Arquitectos S/D
Colegio de Ingenieros Civiles de sD
31| Puebla
32 | Colegio de Economistas de Puebla S/D
Colegio de Ingenieros Municipales de sD
33| Puebla
Colegio de Urbanistas y Planificadores S
34 | de Puebla A.C.
Colegio de Arquitectos del Valle de siD

35

Puebla A.C.
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Colegio de Ingenieros Mecanicos y

Electricistas A.C. S/P
e llustre Colegio de Abogados del Estado SiD

de Puebla

Total de Participantes S/D

Universidades

Benemérita Universidad Autbnoma de SiD
38 | Puebla/Facultad de Arquitectura

Centro Universitario para la Prevencion S
39 | de Desastres Regionales BUAP

Universidad Iberoamericana Plantel sD
40 | Golfo
41 | Facultad de Economia BUAP S/D
42 | Academia Nacional de Arquitectura S/D

Departamento de Ingenieria de la sD
43 | UPAEP

Escuela Libre de Arquitectura y Arte de sD
44 | Puebla

Coordinacion de la Lic. De Arquitectura sD
45 | de la universidad Iberoamericana

Direccion de Posgrados de Arte,

Disefio y Arquitectura de la Universidad S/D
46 | Iberoamericana

Instituto de Ciencias Sociales y

Humanidades "Alfonso Vélez Pliego” S/D
47 | BUAP
48 | Total de Participantes S/D

Cémaras empresariales
49 | Teléfonos de México S/D

Camara Nacional de Empresas de sD
50 | Consultoria Delegacion Puebla

Céamara Nacional de la Industria de sD
51 | Desarrollo y Promocion de Vivienda

Céamara Mexicana de la Industria de la sD
52 | Construcciéon Delegacion Puebla

Total de Participantes S/D

Representantes ciudadanos

79




Junta de Mejoramiento Moral, Civico y
) o X X X S/D
Material del Municipio de Puebla 3
= | Consejo Ciudadano de Desarrollo
SID | X X
Urbano 2
Organizacion Antorchista Campesina SID| X 1
Asociacion de Comerciantes Col. La
SID | X
56 | Paz 1
57 | Arturo Barbosa Prieto X S/D 1
Academia de Investigaciones y
S/ID X
58 | Estudios Urbanisticos A.C. 1
Asociacion de Promotores Industriales
X | SID
59 | de Vivienda, A.C. 1
60 | Economistas Proyecciones 2000, A.C. X S/D 1
Total de Participantes 1 1 1 3 S/D 3 2

Fuente: Elaboracion propia con informacién del H. Ayuntamiento de Puebla.

Derivado de la tabla anterior, es posible identificar que, en el gremio de los
arquitectos e ingenieros, son los que mas participacion tienen en la elaboracién de
estos instrumentos, seguido muy recientemente de la incorporacién de los
urbanistas, a partir del afio 2006, lo que demuestra el gran interés de este sector
colegiado en los temas urbanos. De igual forma, es visible la participacion de
universidades o representantes académicos en su elaboracién, sin embargo, solo
se aprecia participacion de tres universidades de las mas importantes, como lo es
la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla, la universidad Iberoamericanay la
Universidad Popular Autbnoma del Estado de Puebla.

Por su parte las camaras empresariales que mas participan corresponden a las
relacionadas en materia de construccion y desarrollo de vivienda, las cuales
presentan intereses directos en los instrumentos de planeacion como es la
asignacion de usos de suelo, coeficientes de edificacion y densidades para el
desarrollo de vivienda. En lo que respecta a la representacion de los intereses
ciudadanos, estos se han realizado a través de la extinta Junta de Mejoramiento
Moral, Civico y Material del Municipio de Puebla y mas recientemente desde el afio
2006 a través del Consejo Ciudadano de Desarrollo. Destaca la presencia de

algunas asociaciones civiles que integran el grupo consultor en el afio 2001, por lo
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gue no necesariamente responden a los intereses de la ciudadania al ser la
empresa consultora que elabora el estudio, de igual forma nuevamente se registra

la participacion de un exdirector de Desarrollo Urbano municipal.

Derivado de la modificacion a los instrumentos de planificacion urbana, es posible
identificar una serie de impactos directos e indirectos que repercuten en la calidad
de vida de los habitantes y el funcionamiento de la ciudad, los cuales generan
transformaciones que la mayoria de la poblacién no logra percibir debido a la falta
de socializacién e informacion por parte de las autoridades gubernamentales. Como
consecuencia de los trabajos realizados a la fecha, se han identificado tres impactos
directos derivados del cambio de uso de suelo producidos a consecuencia de las
actualizaciones al Programa Municipal de Desarrollo Urbano, los cuales tiene que
ver con las modificaciones al valor del suelo, el incremento de la densidad
habitacional y el cambio de uso de suelo de habitacional a comercial y de servicios.
Lo anterior permite establecer una primera aproximacion a los impactos indirectos
gue cada uno de estos genera de manera particular al ciudadano comun, asi como
a la estructura de la ciudad, muchos de los cuales no son evidenciados ni
considerados por la mayoria de la poblacion al desconocer la importancia que

representan estos instrumentos de planificacién urbana.
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3.3 Impacto urbano de los instrumentos de planeacion urbana en la colonia.
- Valor del suelo

A partir del analisis del poligono de delimitacién original de la colonia, se pudo
determinar segun los datos catastrales de la autoridad municipal, tres zonas de
valor, lo que representa un valor diferenciado del metro cuadrado del suelo en la
misma colonia, lo cual es resultado de los diferentes parametros que considera la
oficina catastral para asignar los valores del suelo. Es asi que dichas colonias se
clasifican en colonia La Paz “A”, “B” y “C”, la zona “A” corresponde a la zona central
del cerro de San Juan y parte de la Avenida Juarez, mientras que la zona “B”
corresponde al primer perimetro que bordea la zona “A” siendo mas préxima su
ubicacion hacia la zona “A”. Finalmente, la zona “C” corresponde a la zona mas
alejada de las vialidades principales y en donde predomina con mayor frecuencia
los usos habitacionales. (Mapa 2)
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Mapa 2 Zonas de valor en la Colonia La Paz

Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla, Direccion de Catastro Municipal.2017.

Como consecuencia del incremento del valor del suelo que se registra de manera

anual en la ley de ingresos municipales, es posible identificar dos factores

relevantes, el primero corresponde al incremento paulatino del valor de suelo, el

cual pudiera considerarse constante, y el segundo que es el de mayor relevancia

para la investigacién corresponde a dos momentos de intensidad en donde se

registra un mayor incremento, el cual rompe con toda tendencia de incremento, los

cuales se registran en los periodos de los afios 2006-2007 y 2016-2017. (Tabla 8)

Tabla 8 Incremento del valor del suelo en la zona de valor “La PazA”

2005| 2006|2007 2008 |2009|2010|2011|2012|2013|2014|2015|2016|2017|2018
Regidén 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5
Zonificacion|51 |51 |51 |51 51 |51 |51 (51 |51 |51 |51 |51 |51 (51
Valor M2 1371|1436|2200| 2310.6| 2472 | 2738| 2738|2848 | 3275| 3603 | 3765| 3765 | 4706 | 4965
6

Fuente: Leyes de ingresos municipales del 2005 a 2018.
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En la gréfica 4 se pude observar que, si bien existe una tendencia de crecimiento
natural del valor del suelo, es en los periodos antes sefialados donde se registra los

mayores incrementos, los cuales como primera hipétesis corresponden con las

fechas en las que se publicaron dos de las modificaciones del instrumento de

planeacion, es decir 2007 y 2016.

Grafica 3 Incremento del valor del suelo en La Paz “A”
Valor M2 La Paz A
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Ley de Ingreso Municipal 2005-2018.

En lo que corresponde a la zona de valor “La Paz B” se registra e mismo patron, sin
embargo, es de destacar que, en términos porcentuales, las fracciones B y C son
las que registran los mayores incrementos, siendo la fraccién “A” la que menos
incremento porcentual registra. Esta situacion llama la atencion debido a que en
esta zona es en donde se concentra la mayor cantidad de usos de suelo comercial
y de servicios, asi como la mayor concentracién de la obra publica desarrollada por

las instituciones de gobierno. (Tabla 9)

Tabla 9 Incremento del valor del suelo en la zona de valor “La Paz B”

2005 | 2006 |2007 |2008 (2009 |2010 |2011 |2012 |2013 |2014 |2015 |2016 |2017 |2018

Region 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5

Zonificaci | 41 41 41 41 41 41 41 41 41 41 41 41 41 41

6n

Valor M2 | 863.00| 904.00| 1824.0| 1915.7| 2050.0| 2183.0| 2270.0| 2361.0| 2467.0| 2590.0| 2707.0| 2707.0| 3316.0| 3498.0
0 5 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Fuente: Leyes de ingresos municipales del 2005 a 2018.
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En la gréfica 5 puede observar como esta zona de valor registra incrementos

mayores al de la zona “B”, pese a ser una zona mas alejada de la zona central de

la colonia y en donde se presenta la mayor tercerizacion de servicios y se concentra
la obra publica. Destaca que en el periodo 2006-2007 se registra un mayor

incremento, incluso superior al de 2016-2017.

Grafica 4 Incremento del valor del suelo en La Paz B
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Ley de Ingreso municipal 2005-2018.

En lo que corresponde a la fraccion C, se presenta un patron similar, el cual al igual
qgue la zona B, registra incrementos mayores a los registrados en la zona A, siendo
nuevamente el periodo 2006-2007 en el que mayor incremento se registra. Lo

anterior es de considerarse, ya que contrario a la légica de la teoria de localizacion

del suelo, tanto la zona Ay B son las mas alejadas de la zona central de la colonia

y las que mayor incremento del suelo registran. (Tabla 10)

Tabla 10 Incremento del valor del suelo en la zona de valor La Paz C

2005 | 2006 | 2007 |2008 |2009 |2010 |2011 |2012 |2013 |2014 |2015 |2016 |2017 |2018

Region 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5
Zonificaci | 33 33 33 33 33 33 33 33 33 33 33 33 33 33
6n

Valor M2 | 711.0| 745.0| 1712.0{ 1798.1| 1924.0| 2049.0| 2131.0| 2216.0| 2316.0| 2432.0| 2541.0| 2541.0| 3113.0| 3284.0
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0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Fuente: Leyes de ingresos municipales del 2005 a 2018.

Nuevamente en la gréfica 6 es evidente el incremento del valor del suelo en los
periodos que corresponden a la actualizacion del instrumento de planeacion, los
cuales sobrepasan la tendencia de incremento en afios en los que no se realizan

estas actualizaciones normativas.

Grafica 5 Incremento del valor del suelo en La Paz C
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Ley de Ingreso municipal 2005-2018.

Como consecuencia de lo anterior se plantean dos caras de la moneda, la primera
sugiere un incremento en la plusvalia de la propiedad, mientras que la segunda
supone un incremento en el pago de impuesto predial que el ciudadano realiza ante
las autoridades de gobierno. Razon por la cual se presenta un incremento de la
plusvalia, esto es relevante si en algin momento la mayoria de los ciudadanos se
dedicaran al negocio inmobiliario y con esto vieran una posibilidad de generar
ganancias, situacion que no sucede, por el contrario, cada vez mas se incrementan
los precios del suelo y orillando a los nuevos compradores hacia las periferias de la
ciudad, quedando la duda si esto en realidad representa un beneficio o no para la

economia del ciudadano comun.
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Incremento de la densidad habitacional

Otro de los impactos directos que se aprecia con la modificacion de los programas
de desarrollo urbano es el incremento de las densidades y los coeficientes de
ocupacioén y utilizacion, lo cual permite aumentar la construccion de viviendas en
ciertas zonas, asi como la modificacion de los derechos de desarrollo sobre la
propiedad privada, al incrementar o reducir la posibilidad de metros cuadrados de
construccion. En 1980 posterior a la publicacion de la Ley General de
Asentamientos Humanos se publica el Plan Director Urbano, el cual consideraba
para la colonia un uso de suelo de tipo habitacional de caracter unifamiliar, con lo
cual se le daba una posibilidad de crecimiento y especializacion del suelo

principalmente a la construccién de vivienda. (Figura 15)
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Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla, Plan Director Urbano, 1980.

Para el aflo 1991 tomando como base el Plan Director de 1950 se elabora el
Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla (PDUCP), durante la
administracion del Lic. Marco Antonio Rojas Flores, con lo cual se cambia el uso de
suelo de un sector de la colonia de habitacional unifamiliar a uso mixto que
considera habitacional- comercio y servicios, de la misma forma se asigna una

densidad H-1, lo cual permite el desarrollo de hasta 24 viviendas por hectarea.

En consecuencia, se abre la posibilidad de incluir usos distintos al habitacional y
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con ello el desarrollar mayor niumero de viviendas de las autorizadas originalmente
en el plano del afio 1950. Es importante sefialar que para la década de los noventas
la colonia ya presenta una antigiiedad de cuarenta afios desde su fundacion con lo
cual se inicia el proceso de reconfiguracion de actividades y uso de suelo.

En la figura 16 se puede ver no solo el cambio de uso de suelo, sino también la
asignacion de corredores urbanos sobre las vialidades principales que cruzan y
rodean la colonia, particularmente las que conectan hacia la avenida Juérez y el

Paseo Nicolas Bravo.

Figura 16 Usos de suelo asignados en el Programa de Desarrollo urbano de la ciudad de Puebla,
1991

USOS Y ZONIFICACION PRIMARIA

DENSIDAD NETA

HAB./ HA VIV./HA.
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H-2 | HASTA 250 HASTA 50
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H-4 | HASTA 600 HASTA 120
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Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla. Brdgrama de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla, 1991.

Es necesario sefalar que el PDUCP se actualiza en 1994, durante la administracion
de Rafael Cafiedo Benitez como presidente municipal siendo gobernador Manuel
Bartlett Diaz, es decir tres afios después de su publicacion. Asi, durante la
administracion de Bartlett Diaz se realiz6 uno de los proyectos mas importantes y
controversiales de planificacion urbana en la entidad a través del Programa de
Desarrollo Regional Angeldpolis, el cual represento un parteaguas en la

planificacion urbana de la entidad.

Para el afio 2001, se realiza una nueva modificacion al PDUCP, con lo cual no solo
nuevamente se incrementa el uso de suelo y la densidad, sino ademas se
configuran de manera particular los corredores urbanos, para el desarrollo de
actividades comerciales. Si bien el incremento de la densidad no es significativo, el

mayor impacto se presenta con la asignacion de corredores y el uso de suelo mixto
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establecido en la tabla de compatibilidades de usos y destinos del suelo. (Figura 17)

Densidades
H1 | Densidades [ sve Ve cef Veimo de
. | HI[ 15 68

Densidades

Baas o T 1 113
H3| 35 158
Censidades Medias| H4 | 60 270
H5| 85 383
Densidades Altas | He | 120 540

esarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla, 2001.

En 2004 el PDUCP, fue modificado en cuanto a sus densidades, si bien en esta
ocasidn no sigui6 todo el procedimiento correspondiente, fue mediante un acuerdo
de cabildo que se modificaron las densidades, asignando en esta ocasion a la
colonia la densidad h2r, lo cual permitia 30 viviendas por hectarea, en donde
ademas se mantenian los corredores urbanos sobre las vialidades principales.
(Figura 18).

Figura 18 Programa de Desarrollo urbano de la Ciudad de Puebla, 2004.
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Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla. Programa de Desarroll

En el afio 2007 se realizé nuevamente la actualizacion del programa de desarrollo
urbano, que cambia de nombre y se asignan nuevamente diferentes usos a la
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colonia, con densidades de primera y segunda zona de densidad selectiva, con la
posibilidad de desarrollar de 120 a 180 viviendas por hectérea, lo que incrementa
en un 300% como minimo la construccién de viviendas. Asi mismo, se plantea la
construccion de vivienda vertical, con lo cual se podria incrementar la densidad
hasta 180 viviendas por hectarea, es decir un incremento del 500% con respeto del
instrumento normativo anterior, en el cual se permitia el desarrollo de hasta 30

viviendas por hectérea. (Figura 19)

Figura 19 Programa Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable de Puebla, 2007.
Zonas de Densidad Selectiva
1Z-DS Primera Zona de Densidad Selectiva

- Segunda Zona de Densidad Selective

3z-Ds Tercera Zona de Densidad Selectiva

“ Zona de Monumentos

Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla. Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla, 2007.

Finalmente, la ultima actualizacion registrada es del afio 2016, en la cual
nuevamente se realizan modificaciones a la zonificacion secundaria y se le asigna
un uso de suelo mixto, y se asignan literales para el célculo de densidades con lo
cual se pueden alcanzar densidades de 300 viviendas por hectarea y se impulsa la

vivienda vertical en la colonia. (Figura 20)
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Figura 20 Actualizacion del Programa Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable de Puebla,
2016.

Usos de Suelo
BBl Area Natural Protegida Parque Nacional Malinche
ANP| Area Natural Protegida Parque Estatal Humedal de Valsequillo
B Area Natural Protegida Reserva Estatal Sierra del Tentzo
PU\ Parque Urbano
BB Industria
IE" Industria de Extraccién
[ies] Uso Mixto Industria - Comercio - Servicios
WABS Uso Mixto Densidad Muy Alta - Comercio - Servicios
ABS| Uso Mixto Densidad Alta - Comercio - Servicios
MCS| Uso Mixto Densidad Media - Comercio - Servicios
[B88] Uso Mixto Densidad Baja - Comercio - Servicios
W81 Densidad Muy Baja
[BRAI F i6n de ga de Acuif
Zona Militar
B Zona Arqueoldgica
[Z%] zona de Monumentos
E  Equipamiento Urbano
W Restriccion por Relleno Sanitario

Fuente: H. Ayuntamiento de Puebla. Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla, 2016.

Como se puede observar, una colonia que nace inicialmente con una vocacién
habitacional de tipo unifamiliar, actualmente es considerada como zona de uso
mixto en donde practicamente se expandié su crecimiento en las Gltimas cuatro
décadas, a través de la modificacion del cambio de densidades. Tal situacion es
relevante ya que, con el incremento de viviendas, aumenta los requerimientos para
la dotacion de servicios publicos como el agua potable, asi como de equipamiento
urbano para la educacion, recreacion, la salud entre otros. Adicionalmente se
generan mayores requerimientos de viajes y de espacios para estacionamiento,
saturando la via publica, con lo cual se incrementa la problemética de la movilidad

en la zona, por mencionar solo algunos problemas.

Cambios de uso de suelo de habitacional a comercial y de servicios

Con el cambio de uso de suelo en el programa de desarrollo urbano, también se
modifica la tabla de compatibilidades de usos y destinos del suelo, la cual sefiala la
factibilidad, prohibicién o condicionante a diversos usos de suelo. Tal situacion es
relevante, dado que si observamos el incremento de las unidades econémicas de la
colonia La Paz registrado desde el afio 2010 es notorio como estos se han venido
incrementando afio con afio, al pasar de 861 actividades comerciales y de servicios
en 2010 a 1,080 en el afio 2018. (Tabla 11)
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Si bien no es posible identificar una relacion directa entre el incremento de las

unidades economicas y la publicacion del PMDUS, esto no tendria que ser

necesariamente asi, debido a que el simple incremento de unidades, es resultado

de la gama de posibilidades que otorga la tabla de compatibilidades, pues de lo

contrario se estaria suponiendo una irregularidad en el otorgamiento de usos de

suelo e incumplimiento a los instrumentos normativos.

Tabla 11Incremento de los usos de suelo comerciales y de servicios en la colonia La Paz de 2010-

2018

Clave | Actividad econ6mica 2010 | 2011 2012 | 2013 2016 | 2017 |2018
Generacion, transmision y

22 distribucion de energia
eléctrica, suministro de agua y |0 0 0 0 1 1 1
de gas por ductos al consumo
final

23 Construccion 10 11 19 27 39 39 39

31 Industria manufacturera 9 10 11 11 14 14 14

32 Industria manufacturera 10 10 11 11 8 8 8

33 Industria manufacturera 4 4 4 4 7 7

43 Comercio al por mayor 27 27 37 45 52 53 53

46 Comercio al por menor 150 153 156 162 167 169 |169

48 Transporte, correos yb 6 6 te] 7 8 3
almacenamiento

49 Transporte, correos yil 3 4 4 3 3 3
almacenamiento

51 Informacién de medios 14 14 15 15 15 16 16
masivos

52 Servicios financieros y de 21 46 a7 47 75 75 81
seguros

53 Servicios inmobiliarios y de 29 30 30 34 40 39 39

alquiles de bienes muebles e

intangibles
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gq | Servicios profesionales, 127|129 147 |167 |156 |158 |158
cientificos y técnicos

55 Corporativos 0 0 0 1 0 0 0
Servicios de apoyo a los

56 negocios y manejo de|38 37 44 50 41 40 40
desechos y servicios de
remediacion

61 Servicios educativos 62 63 63 65 61 60 60

62 Servicios de salud y asistencia | 92 93 94 94 120 121 |121
social
Servicios de esparcimiento

71 culturales y deportivos, y otros | 5 5 5 5 7 7 7
servicios recreativos
Servicios de  alojamiento

72 temporal y de preparaciéon de| 121 123 127 127 141 141 | 141
alimentos y bebidas

Clave |Actividad economica 2010 (2011 2012 2013 2016 2017 [2018

81 Otros servicios excepto (101 101 102 103 106 106 [106
actividades gubernamentales
Actividades legislativas,

93 gubernamentales y de (16 16 16 15 9 9 9
imparticion de justicia

99 No especificado 19 24 12 0 0 0 0

Total | 861 905 (950 995  |1067 1074 (1080

Fuente: Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econémicas 2010-2018. INEGI.

Lo que si es relevante de la informacién es como algunas actividades presentan

mayor relevancia en la colonia, tales como la actividad 46 correspondiente al
comercio al por menor, asi como la 54 referente a servicios profesionales, cientificos
y técnicos, seguido de la actividad 72 relacionada a servicios de alojamiento
temporal y de preparacion de alimentos y bebidas, o que sefiala que estas tres
actividades representan las de mayor dinamismo en la colonia. Otros servicios que
también destacan son el 62 correspondiente a los servicios de salud y asistencia

social, asi como el 52 de servicios financieros y de seguros. (Grafica 7)
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Grafica 6 Unidades Econdmicas 2010-2018

NUmero de unidades econémicas en la Colonia La Paz
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Fuente: Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econémicas 2010-2018. INEGI.

En lo que refiera a la distribucion espacial de las unidades econémicas, es evidente
gue estas se concentran en mayor cantidad sobre los corredores comerciales y de
servicios. Sin embargo, también se presenta un patron de dispersion en todo el
poligono de la colonia lo que demuestra una acelerada tercerizacion del uso de

suelo.

Basta sefialar que al afio 2010 fecha del cual se tiene el primer registro del inventario
del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econdmicas, elaborado por el
INEGI, la colonia registro 861 actividades economicas, distribuidas en 22 clases en

la zona. (Mapa 3)

Mapa 3 Unidades Econdmicas en la Colonia La Paz en 2010

DENUE 2010

861 Actividades economicas N

Manzanas

Predios
[ potigono coionia la Paz

®  DENUE 2010
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econémicas 2010.
INEGI.

Para 2011, se registra un incremento de 44 unidades, siendo los servicios
financieros y de seguros los que registran mayor incremento de las actividades de
servicios en la colonia, situacion que es muy similar en 2012 y 2013 al incrementarse
45 unidades. Sin embargo, no es notoria una concentracion territorial en especifico,

toda vez que sigue el mismo patrén de dispersion. (Mapa 4, 5y 6)
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Mapa 4 Unidades Econdmicas en la Colonia La Paz en 2011

DENUE 2011

905 Actividades economicas N

Manzanas

Predios

004 02 04 06 08 3 poiigonc colonia ta paz
o ilomet ®_ DENUE 2011

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econdmicas 2011.
INEGI.

Mapa 5 Unidades Econdmicas en la Colonia La Paz en 2012

DENUE 2012

950 Actividades economicas N

Manzanas
Predios

0 04 02 04 06 08 D Poligono colonia la Paz
™ ™ s e DENUE 2012

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econdmicas 2012.
INEGI.
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Mapa 6 Unidades Econdmicas en la Colonia La Paz en 2013

DENUE 2013

995 Actividades economicas N

Manzanas

Predios
0 01 02 04 06 08 D Poligono colonia la Paz
™, e DENUE 2013

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econdmicas 2013.
INEGI.

Para el afio 2016 es evidente un incremento de 72 unidades econémicas en un
periodo de tres afios con respecto al afio 2013, sin embargo, para los afos
siguientes 2017 y 2018, es notoria un incremento minimo de siete y seis unidades
respectivamente, con lo cual se estabilizan los posibles cambios de uso de suelo en
la colonia. (Mapas 7,8y 9)
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Mapa 7 Unidades Econdmicas en la Colonia La Paz en 2016

DENUE 2016

1067 Actividades economicas N

Manzanas

Predios
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e e Kilomet; e DENUE 2016

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econdmicas 2016.

INEGI.

Mapa 8 Unidades Econdmicas en la Colonia La Paz en 2017

DENUE 2017

1074 Actividades economicas N

Manzanas

Predios
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==t et e DENUE2017

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econémicas 2017.

INEGI.
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Mapa 9 Unidades Econdmicas en la Colonia La Paz en 2018

DENUE 2018

1080 Actividades economicas N

Manzanas

Predios

] Potigono Colonia la Paz

e DENUE 2018

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econémicas 2018.
INEGI.

Derivado de lo anterior podemos identificar crecimiento de unidades econdmicas,
producto de la mixticidad de usos de suelo que autoriza el instrumento de
planeacién, muchos de ellos distintos al uso habitacional que originalmente se tenia

en la colonia al inicio de su fundacion.

Disminuciéon de la Poblacién

Otro de los impactos que son visibles en la colonia La Paz es la disminucion de la
poblacioén, la cual paso de 14,978 habitantes en 1990 a 8,776 habitantes en 2015,
lo que representa el 41.41% en los ultimos 25 afios. No obstante, la disminucién de
la poblacién que se registra entre un censo y otro es diferenciada, siendo en el
periodo del afio 2000-2010 donde se presenta a mayor disminucion de la poblacion
con un 25.20%, mientras que en el periodo de 1990-2000 la poblacién disminuyo
15.76%. Lo anterior es relevante si consideramos que en el periodo de 1990-2000
el programa de desarrollo urbano se actualizo en tres ocasiones, pasando de una

densidad de 25 vivi/ha en el 2001, lo cual significa que durante dos décadas los
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instrumentos de planificacion incrementaron la densidad en una relacion de 1 a 24.

Mientras que en el periodo del 2000-2010, representa la mayor disminucion de la
poblacién y el instrumento de planificacion se modifico en dos ocasiones, llevandolo
de 25 viv//ha a 180 viv/ha, esto con las modificaciones realizadas en 2007, antes de
eso la densidad permitida era de 30 viv/ha. Posterior al afio 2010 la poblacion de la
colonia registra una disminucién de la poblaciéon de 7.01% lo cual pudiera mostrar
gue no siempre la actualizacion de los instrumentos incide en estos procesos de
despoblamiento, sin embargo no debemos olvidar que al igual que el cambio de
densidades, los programas también plantean el cambio de uso de suelo, con lo cual
se permiten nuevas actividades distintas a la vivienda, lo que trae consigo una serie

de modificaciones al entorno y un crecimiento vertical. (Grafica 8)

Grafica 7 Poblacion Total y por Genero en la Colonia La Paz
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de los Censos de Poblacion y Vivienda 1990,2000 y 2010, asi como
de la Encuesta Intercensal 2015.INEGI.

De la grafica anterior destaca que el sector femenino es el que mas ha disminuido,
lo cual pudiera asociarse a los cambios de uso de suelo que se presentan en el
sector, haciendo mas inseguro el entorno que originalmente fue habitacional.
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Transformacion de la tipologia de las viviendas

Como puede observarse en el programa de desarrollo urbano de 1980, la colonia
La Paz representa un sector de la ciudad exclusivo para la vivienda unifamiliar, y
dadas sus caracteristicas y perfil socioeconémico de los primeros avecindados, esta
zona se caracterizd por ubicar grandes residencias, situacion que ha venido
cambiando debido al valor del suelo y el incremento de densidad que permitio la

construccion de grandes edificios de departamentos de interés medio y residencial.

Como resultado de la informacion disponible a nivel de AGEB es notorio apreciar
una disminucion de hogares y viviendas habitadas, al menos en el periodo 2000-
2010. Sin embargo, para 2015 se aprecia un incremento del total de viviendas
particulares habitadas como resultado del incremento de densidad en la colonia. El
sector de la vivienda va en aumento, a pesar de que dicha vivienda esta destinada
a los sectores medio y alto, no asi a la vivienda de interés social, por lo que se sigue
manteniendo el perfil socioeconémico de la poblacion que habita en la colonia.
(Grafica 9)

Grafica 8 Total de Hogares, viviendas habitadas y viviendas particulares habitadas.
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de los Censos de Poblacion y Vivienda 1990,2000 y 2010, asi como
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de la Encuesta Intercensal 2015.INEGI.
3.4 El conflicto de intereses y la falta de representatividad vecinal como freno a la

unidad vecinal

Por las caracteristicas propias de la colonia la Paz, existe una diversidad de
intereses provenientes de diferentes grupos vecinales, lo cual acentla los
problemas para lograr unificar la representatividad de intereses y la union de los
vecinos de la colonia. Actualmente se tienen identificadas cuatro asociaciones y un
residente independiente al interior de la colonia, los cuales trabajan de manera
independiente razon por lo cual se encuentran divididos debido a que cada uno de

ellos persigue intereses especificos.

Estas asociaciones han seguido diversos mecanismos para la atencion de sus
demandas, mientras algunos han optado por integrarse a los espacios de
participacion ciudadana establecidos por el gobierno municipal, otros se han
organizado a través del uso de las redes sociales, en tanto otros han optado por
acceder a programas de atencidn establecidos por la autoridad municipal para la
atencion de problemas emergentes como lo es la inseguridad y el robo de

autopartes.

Sin embargo, estos grupos de intereses diversos, también han aparecido para
hacerse contrapeso entre ellos, pues mientras algunos vecinos denuncian una serie
de irregularidades en la autorizacion de nuevas construcciones, asi como el rechazo
al incremento de nuevos edificios de alta densidad habitacional, otros se manifiestan
a favor de los proyectos de verticalizacion. Esto da paso a que en la colonia se
desarrollen algunas construcciones de mayor riesgo para la poblacién o que

pudieran generar mayor impacto urbano a su interior. (Tabla 12)

Tabla 12 Asociaciones y actores representativos de la Colonia La Paz

102



1 Asociacion de Colonos del Cerro de La Paz 2017

2 Asociacion de Colonos de Vivienda Vertical en La 2014
Paz

3 La Paz Puebla 2013

4 Asociacion de familias de la Colonia La Paz 2012

5 Blanca Aurora Carrera Gonzélez S/D

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de entrevistas y revision de periddicos electronicos.

3.4.1 Representacion en el consejo de Participacion Ciudadana de Desarrollo

Urbano

Algunos actores de la colonia, han optado por incorporarse a los espacios de
participacion ciudadana establecidos para atender el tema urbano, tal es el caso del
Consejo de Participacion Ciudadana de Desarrollo Urbano, en donde se encuentran
la Asociacién de Familias de la Colonia La Paz y vecinos independientes, los cuales
a través del consejo han denunciado una serie de irregularidades por parte de las
autoridades municipales responsables de la gestion y administracion urbana, al
otorgar licencias de construccion que sobrepasan las densidades establecidas en
el programa de desarrollo urbano y permitir cambios de uso de suelo contrarios a lo

gue permite la normativa urbana vigente.

Asi también han manifestado su inconformidad ante la construccién de proyectos
de infraestructura que pretenden realizar las autoridades estatales al interior de
algunos sectores de la colonia, los cuales no han sido informados a los vecinos,
situacion que ha generado inconformidad y resistencia, llevandolos a movilizandose
mediante la denuncia en prensa y la recolecciéon de firmas para oponerse a dichos

proyectos que nunca fueron consultados con los vecinos.

3.4.2 Organizaciones mediante redes sociales

Algunos otros grupos vecinales han organizado sus intereses utilizando medios

electronicos a través de las redes sociales como Facebook, con la intencién de
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atraer la atencion de manera mediatica y como contrapeso hacia los vecinos que se
oponen a la construccion de nuevos proyectos inmobiliarios entre los que destacan
edificios de departamentos y algunas otras construcciones de alto impacto que
pudieran representar peligros para los residentes, asi como un cambio mas
acelerado en la vocacion del uso de suelo de habitacional a comercial y de servicios.
Tal es el caso de la Asociacion de Colonos de Vivienda Vertical en La Paz, los
cuales organizados por empresas inmobiliarias utilizan estas figuras de
organizacion para dividir a los vecinos y defender sus intereses, respecto de quienes
estan en contra de dichos proyectos. Cabe sefialar que esta asociacion integra
principalmente a nuevos propietarios de la colonia, asi como a nuevos residentes
de los edificios departamentales, generando una fragmentacion entre vecinos
originarios y nuevos pobladores. Cabe sefialar que quienes se oponen a los nuevos

proyectos son en su mayoria residentes originarios de la colonia.

Otras organizaciones como el Comité de colonos del cerro de la Paz, también se
han organizado a través de las redes sociales, pero a su vez se han constituido
legalmente como Organizaciones no Gubernamentales con lo cual, han accedido a
programas de la administracién municipal como es el caso del Programa Todos por
la Seguridad, en el cual se crearon una figuras de organizacion denominados
Comité 4x4, el cual busca dar respuesta ante los elevados indices de inseguridad
que se viven en la colonia. Este programa organizado por las autoridades
municipales impulso el desarrollo de mesas de trabajo con los vecinos, a fin de
realizar un diagnostico de la situacion actual de la colonia y determinar acciones a
realizarse en diferentes momentos (inmediatas, corto, mediano y largo plazo), de
ahi su nombre de 4x4, las cuales incluian obras de mantenimiento a vialidades y
areas verdes, colocacion de camaras de vigilancia, capacitacion a vecinos en

materia de seguridad y construccion de nuevas infraestructuras.

Sin embargo, estos beneficios estan focalizados en areas especificas, con lo cual
se guedan sectores de la colonia sin atender, de igual forma no existe evidencia de

gue exista vinculacion entre esta organizacion y otros grupos organizados, lo que
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divide los intereses de los vecinos y favorece el individualismo al interior de la

colonia, mas alla de buscar beneficios colectivos.
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Capitulo 4 Conclusiones y recomendaciones

La intencion del presente capitulo es poder mostrar las principales reflexiones y
aportaciones de la investigacion, las cuales serviran de base para las propuestas
gue aqui se plantean. De manera general se establecen conclusiones de la situacion
actual en el municipio, asi como los cambios que deberan generarse a nivel interno.
De igual forma se considera la propuesta epistemoldgica a la comprensiéon del
problema, la cual busca contribuir en el mejoramiento de las condiciones actuales
gue se viven en el municipio en materia de planeacion urbana y participacion

ciudadana.

Uno de los grandes engafos que caracteriza al estado mexicano es el hecho de
hacer creer al pueblo a través de los diferentes discursos que el poder se ejerce a
través de él. Si bien es cierto que emana de él, también lo es que este se ejercera
a través de los poderes de la union, razon por la cual al emitir el voto para elegir a
los gobernantes se asigna el poder a otros para la toma de decisiones. Esta
situacion genera un conflicto entre Estado y sociedad, que, si bien la sociedad ha
elegido a sus gobernantes y a quienes deberan tomar las decisiones en beneficio
de la colectividad, esto no siempre resulta ser asi, con lo cual se cuestiona la funcién
del Estado mexicano nos guste o no. EI cambio que se espera sera dificil de lograr
dadas las condiciones actuales, previéndose cada vez mas con mayor intensidad el
aumento de los movimientos de resistencia hacia las decisiones del Estado. Tal
situaciéon nos lleva a pensar que para lograr la participacion ciudadana tendra que
generarse un cambio en el sistema de gobierno y el ejercicio de la soberania
nacional, lo cual implica abrir un debate que actualmente desde distintas disciplinas
se empieza a vislumbrar, pues dadas las condiciones actuales se puede avizorar un

colapso del Estado mexicano.

4.1 Conclusiones generales

En este contexto, la inexistencia de un marco juridico solido que promueva la
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participacion ciudadana y obligue al estado a fomentarla de manera real, a través
de la creacion de instituciones y asignacion de recursos, tampoco sera posible sin
modificar el sistema de gobierno, toda vez que las condiciones actuales para la
participacion ciudadana representan limitantes que dificilmente permitiran avanzar
como se quiere o se pretende. Si bien es cierto que el cambio no se lograra
Unicamente cambiando las leyes, pues es tema de la participacion ciudadana es un
problema multidimensional, también es cierto que el marco juridico es el inicio de
las transformaciones que se puedan dar, o al menos eso lo demuestran otras
realidades como la colombiana, en donde existe un marco juridico solido que la
resguarda y obliga su cumplimiento. La idea de creer que con el simple hecho de
ver otras realidades es posible transformar la nuestra, implica también entender
diferencias estructurales y contextuales que hacen posibles dichos cambios, en
donde factores socioculturales e historicos son un factor determinante en la dificil

tarea de imaginar un mejor futuro.

Esto no significa que habria que dejar de intentarlo, sin embargo es necesario ser
consiente que esto sera un trabajo a largo plazo y de avance lento, pues esperar lo
contrario implicaria ser el resultado de un colapso en donde los movimientos
sociales urbanos sean de gran magnitud que traigan como consecuencia la
transformacién del Estado mexicano, o al menos las experiencias de otros
movimientos asi lo demuestran, algo que puede suceder si consideramos el

escenario politico que actualmente se vive en México.

En materia de planificacion urbana, la desvinculacion existente para atender el
territorio representa una situacion que lejos de permitir la ordenacién del territorio
promueve una serie de desequilibrios al mirar de manera fragmentada el territorio,
sin entender que las relaciones de que se producen al interior sobrepasan los limites
urbano-rurales. Actualmente esta relacion entre lo urbano y lo rural cada vez mas
se encuentra interrelacionada. Caso contrario a lo que pudiera pensarse, de la
planificacion vertical, esta no necesariamente representa un problema, siempre y

cuando se abra a la participacion plural de otros actores, lo cual podra generar una
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vision compartida del territorio, sobre la cual todos los demas instrumentos de
planificacion que sean elaborados por los distintos érdenes de gobierno se puedan

alinear.

Esta situacibn necesariamente requiere que se modifiquen las reglas que
actualmente se presentan para integrar los 6rganos consultivos y de decision del
proceso de planificacion, en donde se tendrd que asignar nuevos alcances que
permitan otorgar el poder de decision y no solo de opinion, situacién que generara
que los procesos de planificacion extiendan sus tiempos de elaboracion y de
discusion con los diferentes actores del territorio. Esto implica entender que la
planificacion del territorio no es una atribucion exclusiva de un orden de gobierno y
mas aun, del mas débil institucionalmente, el territorio es objeto de multiples
intervenciones por parte de los tres 6rdenes de gobierno, situacién que exige su
colaboracion coordinada para su intervencion, asi como la participacion de los
ciudadanos que seran impactados de manera directa con las decisiones publicas

independientemente del orden de gobierno del cual se trate.

Por lo tanto, implica romper con el centralismo de la planificacion y transitar hacia
una gobernanza territorial, en donde el Estado asume que es necesaria la
participacion de otros actores, no para evadir o trasladar su responsabilidad, sino
para comprender que las decisiones del territorio es un asunto colectivo, en donde
el Estado toma un nuevo rol de coordinacion, sin perder la rectoria ante los demas

involucrados.

Por otra parte, con respecto al proceso de planificacion urbana, este debe ser
modificado, en diferentes aspectos, entre los que destacan el momento de la
participacion, los actores que participan y las atribuciones que tiene la sociedad para
decidir la elaboracion del plan. Dicho en otras palabras, se debera garantizar el
acceso de diferentes actores de la sociedad desde el inicio de los trabajos y en
todas las etapas del proceso de elaboracion de los instrumentos de planificacion.

De igual forma, sera necesario involucrar una representacion de actores de manera
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plural y no limitarse a especialistas, empresarios o0 profesionistas, ya que las
decisiones que se toman en el proceso de planificacion rebasan las visiones
parciales de estos sectores. Finalmente, y tal vez lo mas importante, es necesario
asignar poder de decision a los sectores ciudadanos, a fin de que la conduccion del
proceso de planeacion cumpla no solo con los objetivos del Estado, sino también
considere resolver los problemas cotidianos de los diferentes sectores de la
poblacion, lo cual hace la diferencia de un verdadero proceso participativo.

Como se pudo observar en el andlisis de redes sociales y derivado de los 6rganos
de participacion ciudadana que establece la ley para intervenir en el proceso de
planificacion urbana, es necesario involucrar nuevos actores al proceso de
participacion, en donde se pueden aprovechar los espacios institucionalizados. Tal
es el caso de las mesas vecinales, lo cual representa un medio de organizacion de
mayor representatividad al interior del municipio; asi también iniciativas como
Proyecta tu Ciudad pueden servir para vincular de manera permanente a diferentes
sectores de la sociedad en el proceso de diagndstico, planificacion y evaluaciéon de

los instrumentos de planificacion.

Referente a los espacios de representacion ciudadana como el Consejo de
Participacion Ciudadana de Desarrollo Urbano y el Consejo Municipal de Desarrollo
Urbano, deberan ser modificadas las reglas de eleccién de sus integrantes, su
estructura, representatividad y poder de decision, debido a que actualmente estos
espacios se han convertidos es espacios a modo para las instituciones de gobierno
en donde prevalece una mayoria de servidores publicos y actores que son elegidos

por la voluntad de los propios servidores publicos en turno.

Otros espacios de representacion ciudadana como el consejo ciudadano de
desarrollo urbano se ha vuelto un gueto de poder de actores especificos, siendo los
colegios de profesionistas, empresarios y académicos, quienes han llegado a
conformar elites participativas que solo representan intereses particulares, no por

ello ilegitimos. Sin embargo, no corresponden a las demandas de la mayoria de la
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poblacion, solo a temas especificos en beneficio de sus respectivos gremios.

Para lograr lo anterior ser4 necesario modificar las reglas de seleccion de
consejeros establecidas en el Codigo Reglamentario del Municipio de Puebla, en
donde ademas se debera buscar otorgarles mayor poder de decision en los temas
de planificacion, debiendo fortalecer las instituciones publicas que se encargan de
promover los consejos como lo es el Instituto Municipal de Planeacion y la
Coordinacion ejecutiva de los consejos ciudadanos, pues casos como el colombiano
nos demuestran que no solo bastan buenas intenciones en las leyes, también es
necesario el recurso econdémico que permita impulsar estas acciones de

participacion.

4.2 El aporte epistemoldgico

La presente investigacion pretende ser un aporte a la comprension de la politica
territorial que se realiza en el municipio a partir del andlisis de la participacion
ciudadana desde la Optica de las politicas publicas y de los elementos estructurales
que permiten hacerla realidad, considerando como elementos de analisis el sistema
de gobierno, el ejercicio de la soberania y el marco juridico del cual se desprenden
diversos mecanismos, instrumentos, instituciones e incentivos que hacen posible su
materializacion. En donde ademas se incorpora el factor social en la construccion
de este concepto, no como una construccién de Estado, sino como una construccién
colectiva que hacer posible modificar a los gobiernos y su forma de ejercer la
soberania de las naciones. Asi mismo se presenta una mirada de la politica de
planificacion territorial como un ejercicio de accién publica que tiene beneficiarios y
victimas, genera instituciones y procedimientos que se encargan de materializarla
en el territorio, generando afectaciones a la gran mayoria de la poblacién, las cuales
en la mayoria de los casos son comprendidas como el producto de una serie de
errores y deficiencias de gobierno, cuando en realidad corresponden a una serie de
acciones perfectamente planeadas en donde intervienen actores especificos que

tienen el poder de decidir y de verse beneficiados con los resultados de la politica
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territorial.

Finalmente, este trabajo pretende ser un aporte para comprender la politica de
planificacion territorial, bajo una mirada de politica publica en donde resulta
necesario ser conceptualizada como un asunto de interés publico y por tanto
requiere una mayor intervencion de los diversos sectores que integran a la sociedad,
a partir del reconocimiento y andlisis que generan los instrumentos de planificacion
urbana y como estos son utilizados para legalizar las acciones que se desarrollan
en el territorio. Por esa razon esta investigacion pretende ser un aporte a todos esos
trabajos colectivos que se desarrollan a escala barrial y de manera desvinculada,
los cuales no por ello menos importante, pero que de no considerar esta propuesta
gue se plantea seguiran teniendo resultados puntuales y limitados, sin vinculacién
con las autoridades de gobierno. Asi mismo se presenta una mirada de la politica
de planificacion territorial como un ejercicio o simplemente seguiran siendo
utilizadas como factor para legalizar los procedimientos administrativos establecidos

en las diferentes leyes.

4.3 Recomendaciones particulares

Sin duda todas las acciones encaminadas a promover la organizacion ciudadana
contribuyen a construir un espiritu solidario, sin embargo, estas seguiran siendo
aisladas y con una total desvinculacion entre los diferentes sectores, lo cual a la
postre disminuird su impacto en la colectividad. Por esta razon se considera que es
necesario hacer algunas modificaciones especificas en diferentes temas y a
distintos niveles de orden de gobierno, lo cual permitiria generar avances mas
significativos para la participacion ciudadana a nivel municipal, si lo que se busca
es poder incidir con mayor frecuencia en los asuntos publicos y sobre todo en las

decisiones del Estado.

A nivel municipal es importante generar algunas modificaciones al capitulo ocho del

cbdigo reglamentario, especificamente en su articulo 170 en donde se establece
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gue para ser consejero se debera ser propuesto por un organismo o institucién del
sector privado o social, Cuando este sea independiente debera contar con
reconocido prestigio, experiencia y calificados conocimientos sobre la tematica
correspondiente, toda vez que al hacer esto se cierra toda posibilidad a la gran
mayoria de los ciudadanos y se fomenta la construccion de cotos de poder con

visiones tecnocréaticas.

En el articulo 175 se debera eliminar la posibilidad de participar en dos consejos
ciudadanos, a fin de generar una mayor especializacién sobre los perfiles que
integran cada uno y no buscar que un mismo personaje pueda incidir en diversos
temas, al menos no los profesionistas. Con esto se busca eliminar a los toddlogos,
pues es evidente que, dadas las condiciones actuales de integracion a los consejos,
no es posible comprobar el prestigio, la experiencia y los conocimientos de cada
integrante, puesto que no se verifica la informacion que proporcionan, ni mucho

menos se evalllan sus conocimientos.

De igual manera sera necesario modificar el articulo 177 en donde se establece su
naturaleza juridica como 6rgano de consulta, promocion y gestién ciudadana toda
vez que tal definicion juridica limita la participacion ciudadana. Asi también se
debera modificar el articulo 180 en donde se establecen las atribuciones de los
consejos, ampliando sus atribuciones a simplemente opinar y emitir
recomendaciones, pues tales atribuciones de seguir asi no permitiran tener una

incidencia directa en los asuntos publicos.

Es importante sefialar que adicional a los espacios de participacion ciudadana
existentes, es sustancial generar nuevos esquemas de apoyo y promocion a la
construccion de comités vecinales a escala barrial, desligandolos totalmente de las
instituciones que se encargan de la agenda politica a fin de que estos no se vuelvan
estructuras de organizacion politica en época electoral. A nivel estatal, es necesario
reconocer la intervencién de dos actores fundamentales que deben trabajar de

manera coordinada con las instituciones de la administracion de Estado, el primero
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de ellos corresponde a los legisladores, al ser ellos los responsables de la iniciativa
de nuevas leyes o de modificacion a las existentes.

En primer lugar, es necesario impulsar la iniciativa de una ley estatal de participacion
ciudadana, ya que el Estado de Puebla es una de las pocas entidades de la
republica que no cuenta con una legislacion en materia de participacion ciudadana.
Asi mismo, es necesario revisar y modificar la actual ley de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano del Estado de Puebla, toda vez que esta presenta una serie de
inconsistencias en lo que corresponde a los 6rganos auxiliares en materia de

planificacion urbana y participacion ciudadana.

Particularmente se debera modificar el articulo 21 de la ley antes mencionada que
sefala que los 6rganos auxiliares son instancias permanentes de analisis y opinion,
pues deja de tener impacto la participacion de la ciudadania al limitarla a expresar
su opinidn. En este sentido se deberd modificar la estructura del Consejo Estatal
establecida den el articulo 24 a fin de que no exista mayoria de secretarios de estado
o servidores publicos, debiendo ademas modificar las atribuciones del presidente
del consejo estatal, al sefialar que este podra invitar a autoridades de cualquier
orden de gobierno, sector empresarial, instituciones de educacion superior y
representantes de la sociedad civil. Cabe mencionar que se continua con una vision
elitista de la participacion ciudadana en donde dicho sea de paso se involucran a

personas afines a los intereses de quienes gobiernan.

Respecto a los consejos municipales se debera atender el contenido del articulo 26
toda vez que este presenta las mismas deficiencias que los articulos 24 y 25, en
donde se repite que es a voluntad del presidente, en este caso del presidente
municipal, el poder invitar a diferentes sectores, los cuales siguen siendo los
mismos. Esta situacion nos lleva a generar una definicion conceptual de que
entendemos por participacion social y quienes son los representantes autorizados
para ejercer esa participacion, debido a que se sigue manteniendo el error
conceptual de que la sociedad la integran los colegios de profesionistas, las

universidades, las empresas, los sindicatos, las ONG’s o las asociaciones
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particulares, vision que resulta muy limitada para entender las demandas de la

sociedad.

De igual manera se deberd modificar las atribuciones que se les otorga a los
consejos establecidas en su articulo 27, al seguir siendo considerados como
organos de opinidn, razon por la cual mientras estos cambios no se produzcan, las
decisiones seguirdn siendo tomadas por las autoridades de gobierno, lo cual podra

ser legal pero no legitimo.

Adicionalmente, esta investigacion pretende ser un aporte a todas esas
organizaciones de la sociedad civil que actualmente son el resultado del impacto de
las politicas territoriales emprendidas desde el Estado, las cuales cada vez mas
exigen ser consultadas sobre diferentes temas. Se pretende que este trabajo sirva
de aporte para justificar él porque es necesaria su intervencion en las diferentes
fases del proceso de planificacion territorial, pero quizas lo mas importante es la
argumentacion de porque deben seguir exigiendo la ampliacion de sus derechos

ciudadanos a poder decidir sobre las decisiones que impactan en el territorio.

Con la informacion y evidencias que se ha presentado en esta investigacion, se
identifican los principales componentes de la politica urbana que se ha
implementado en el municipio de Puebla durante poco méas de tres décadas, en
donde el marco juridico existente ha permitido mantener controlada la participacion

de la ciudadania en el proceso de planeacién de la ciudad.

De igual manera, se evidencian algunos impactos en la colonia La Paz, los cuales
pueden ser representativos de las colonias mas antiguas de la ciudad, lo que pone
en evidencia los impactos que se generan y afectan a muchos de los habitantes de
la ciudad, sin que estos perciban de manera directa sus efectos, como lo es el
aumento del impuesto predial o el incremento de las densidades, lo cual traera

asociado problemas adicionales en un futuro.
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Finalmente, la hipdtesis planteada en la presente investigacion se confirma, al
demostrar que dadas las condiciones actuales, el proceso de planeacion urbana es
una atribucién exclusiva del Estado, a través del gobierno municipal, en donde los
sectores de mayor poder econdémico y politico pueden influir y orientar el proceso
de planeacion urbana de la ciudad al no existir un contrapeso que permita equilibrar
las decisiones que se toman en el territorio, en ello radica impulsar una mayor
participacion de la ciudadania, a fin de poder garantizar el interés colectivo en el uso

y aprovechamiento del territorio.

115



Abreviaturas

- AGEB
API
CANADEVI

CAPAC
CAVAPAC
CCDhu
CMDU
CMDUS
CPC
CPCDU
COLPUE
COPLAMUN
COREMUN
CNC
CUPPAC
DENUE
EHA
ENOT
FABUAP

GCH
ICOMOS
ICSYH BUAP

IMPLAN
INEGI
JMMCMMP

Area Geogréfica de Estadistica Basica

Academia Prospectiva de Ingenieria

Camara Nacional de la Industria de Desarrollo y Promocion de
Vivienda

Colegio de Arquitectos de Puebla, A.C.

Colegio de Arquitectos del Valle de Puebla, A.C.

Consejo Ciudadano de Desarrollo Urbano

Consejo Municipal de Desarrollo Urbano

Consejo Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable
Consejos de Participacion Ciudadana

Consejo de Participacion Ciudadana de Desarrollo Urbano
Colegio de Puebla

Consejo de Planeacion Municipal

Caddigo Reglamentario para el Municipio de Puebla

Camara Nacional de Empresas de Consultoria

Colegio de Urbanistas y Planificadores de Puebla, A.C.
Directorio Estadistico Nacional de Unidades Econdmicas
Escuela Humanistica de Arquitectura

Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial

Facultad de Arquitectura de la Benemérita Universidad
Autonoma de Puebla

Gerente del Centro Histérico

International Council on Monuments and Sites

Instituto de Ciencias Sociales y Humanidades de la Benemérita
Universidad Autonoma de Puebla

Instituto Municipal de Planeacién

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

Junta de Mejoramiento Moral, Civico y Material del Municipio de

Puebla
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PEDU
PDUCP

- PDRA
PMDU
PMDUSP

PNDUOT

LDUSP
LFCP
LFFAROSC

LGAH
LGAHOTDU

LGEEPA
LP

LOM
LOTDUEP

OCDE
ONG
PDU
RDU
SDU

Programa Estatal de Desarrollo Urbano

Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla
Programa de Desarrollo Regional Angelopolis

Programa Municipal de Desarrollo Urbano

Programa Municipal de Desarrollo Urbano Sustentable de
Puebla

Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial

Ley de Desarrollo Urbano Sustentable para el Estado de Puebla
Ley Federal de Consulta Popular

Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por
Organizaciones de la Sociedad Civil

Ley General de Asentamientos Humanos

Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano

Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente
Ley de Planeacion

Ley Orgéanica Municipal

Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado
de Puebla

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Organizaciones No Gubernamentales

Plan Director Urbano

Regidor de Desarrollo Urbano

Secretaria de Desarrollo Urbano
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