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Introduceion

La constante presién sobre el suelo urbano a la que se han visto sometidas las ciudades de
Bogota D.C. y México D.F. a partir de la década de los setenta ha obligado a sus gobiernos a
tomar decisiones politicas que responden a tres ambitos: (1) el de la planeaci6én del desarrollo
urbano, (2) el de la regulacién de los agentes, principalmente, los econdmicos de caréacter
privado que les permita controlar los usos, usufructos y aprovechamientos del suelo urbano, y,
(3) el del financiamiento del desarrollo urbano, especialmente mediante la gestién piblica de

suelo urbano.

Estas decisiones politicas se¢ encuentran condicionadas, tanto por fuertes restricciones
econdmicas -por su estrecha relacién con el régimen de propiedad-, como por imperativos €ticos
y sociales en torno a la provision de suelo urbano de calidad para familias de escasos recursos y
para proyectos urbanos de interés plblico. Estas restricciones e imperativos son negociados en
diversos escenarios de naturaleza conflictiva y, como producto de esta negociacién de intereses

surgen planes y programas en el marco de la politica ptiblica de ordenamiento territorial.

Esta posicion analitica de tipo descriptivo, reconoce y otorga especial relevancia al aspecto
institucional, ya que “se trata de la decision de una autoridad legitima, adoptada dentro de su
campo legitimo de jurisdiccion y conforme a procedimientos legalmente establecidos, vinculante
para todos los ciudadanos de la asociacion, y que se expresa en varias formas: leyes, sentencias,
actos administrativos... ” (Aguilar, 1993). Aquf las estructuras normativas se enirelazan con las
racionalidades y practicas, tanto de las personas que ostentan algin cargo de autoridad publica,

como de los ciudadanos del comiin.

Tanto los Planes Parciales (denominacién que se otorga en Bogotd D.C.), como los Programas
Parciales (término adoptado en México DF.), representan decisiones publicas expresadas en
instrumentos de ordenamiento urbano, en los cuales convergen de manera simultinea los dmbitos
de ]a planeacién, la regulacion y la financiacién en relacién con el suelo urbano. Ambitos que al
ser combinados en un sélo instrumento de politica, en contextos urbanos en donde la demanda y
el usufructo del suelo urbano por parte de actores no gubemamentales -organizaciones civiles,
empresas inmobiliarias, promotores urbanos, ete.- son constantes, generan un ambiente complejo

para cualquier proceso de implementacion - disefio del instrumento.



Los diferentes estudios de las politicas piblicas en materia de ordenamiento urbano han
abandonado reiteradamente el binomio implementacidén - diserio, ya que se han concentrado en
tres aspectos: (1) en la decisién de lo que hay que hacer, (2) en cémo hacerlo y (3) en el cémo se
hizo —cuéles fueron sus resultados-. El supuesto subyacente de estos enfoques se encuentra
estructurado a partir de la falsa dicotomia enire politica y administracién publica, segin la cual
los politicos deciden y los empleados publicos en un proceso lineal, siguiendo una serie de
rutinas, ¢jecutan la politica en un contexto socio-politico arménico. Este supuesio soslaya una
parte medular del proceso de las politicas: implementacion — diserio. En parte por la orientacidn
politolégica de Jos ochenta' que afirmaban que “El gobierno carecia de iniciativa propia, no
tenia la capacidad de elegir sus propdsitos y acciones. Era gobernado mads que gobierno™ y por

ta tajante distincién de roles enire tomadores de decisién y administradores piblicos.

Sin embargo, es claro que existen decisiones de gobierno que son producto de la movilizacién de
recursos ¢ influencias mutuas entre diferentes integrantes de la sociedad que pretenden influir los
rumbos de la accidn publica. En los procesos de implementacidn de politicas piblicas se toman
decisiones de orden politico {como io pueden ser los objetivos précticos, los alcances a corto y
mediano plazo y en algunas circunstancias los beneficiarios de la politica en cuestion),” se
negocian intereses en relaciones de naturaleza conflictiva (especialmente cuando la politica
implica una regulacién de las aciuaciones de agentes econdémicos al interior de los mercados) y
se moldean comportamientos de los diferentes actores (obvio en una implementaciéon a mediano
y largo plazo), mediante el establecimiento de incentivos y restricciones a los agentes. Los
productos de este tipo de pricticas condicionan de manera decisiva los resultados de la politica.

La presente investigacion describe y analiza los diferentes tipos de restricciones a los que se
encuentra sometido el proceso de implementacion — disefio de los instrumentos de la politica
piblica de ordenamiento urbano® en dos ciudades capitales Latinoamericanas: México D.F. y
Bogota D.C. Se analizan tanto las restricciones de cardcter enddgeno, asociadas a la estructura
organizativa publica encargada del proceso de implementacién, como las de cardcter exdgeno

asocitadas al funcionamiento del mercado del suelo e inmobiliario.

' La Ciencia Politica no se ocupaba del proceso de gobierno debido a que las teorias que la alimentaban eran la
sistémica, marxista, elitista y pluralista, Jas cuales explicaban las decisiones de gobierno desde fuera del gobierno
mismo, Ver Aguilar, 1993, La hechura de las politicas. Estudio intreductorio.

? Es muy poco lo que las palabras contenidas en una decisién o una ley pueden determinar por si mismas y enunciar
que cualquier politica ¢s apenas el primer momento de todo un proceso crucial en el que se determina lo que ocurrira
y quienes serén los afectados positiva o negativamente por lo que ocurrird. (Dolbeare y Hammand, 1971 en Van
Horn y Van Merter, 1975).

7 Se estudia para el caso de México D.F. los programas parciales en el periodo comprendido entre el afio 1997 y
2006 y para el caso de Bogota D.C. los planes parciales en el periodo comprendido entre 2000 y 2009.
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Implementacion ~ diseiio es el proceso intermedio que existe posterior a la aprobacién de la
norma a nivel distrital que engloba las intervenciones y regulaciones en materia de desarrollo y
ordenamiento urbano (los Decretos ~Bogotd D.C.- y Acuerdos ~México D.F.-) que obligan a
piezas urbanas especificas a que cumplan determinadas caracteristicas, ciertas regulaciones ¢
intervenciones puablicas y privadas. Es decir, es el proceso mediante el cual se movilizan actores
y recursos gubernamentales orientados a un disefio de politica complementario orientado a

territorios concretos al internior de la ciudad.

Se sugiere que supera ¢l 4&mbito del disefio, ya que contiene rasgos importantes del proceso de
implementacién. Se basa inicialmente en una decisién publica que obliga a la movilizacién
actores y recursos gubernamentales, siguiendo una serie de rutinas y procedimientos, orientados
a la generacion de productos institucionales especificos. Sin embargo, no se puede afirmar de
tajo que se trata de un proceso concreto de implementacién, ya que el producto final de la puesta
en marcha del aparato gubemamental es otro documento de naturaleza obligante dirigido a una
pequefia escala de intervencién en la ciudad. El instrumento, es esta etapa no tendria interaccidn
directa con el problema publico que pretende solucionar, rasgo trascendental de la

implementacion.

Los instrumentos de la politica piblica de ordepamiento urbano han sido estudiados desde un
cantidad importante de trabajos académicos a partir de tres momentos analiticos: (1) ef
problema publico y sus impactos econdmicos, sociales y termitoriales que hace necesario la
existencia de este tipo de instrurnentos, (2) e/ andlisis normativo de los propositos de la politica,
concentrandose tanto en los debates en torno a las decisiones pablicas que permitieron la
expedicién del marco juridico como en las hemramientas juridico-administrativas que permiten y
restringen el accionar de los gobiemos locales en materia ordenamiento y gestién de suelo

urbano, y (3} la evaluacion de los resuitados de la puesta en marcha de la politica.

Sin embargo, se percibe un vacio analitico entre los propésitos de la politica expresados en el
disefio macro de la misma, el proceso de implementacion - disefio intermedio  y los resultados
concretos de este diseflo; pareciera que se transitara linecalmente de los “objetivos y metas” a la
evaluacién de los resultados de la politica. Esto supondria que si una politica no produce los
resultados propuestos inicialmente, el motivo de este “fracaso” se debe a un mal disefio, lo que
conducirfa a observar y ajustar su disefic y asf sucesivamente. Sin embargo, la mayoria de veces
no es que no existan “buenas” politicas, sino que las restricciones existentes en el proceso de
implementacién transforman el disefio tanto en sus propdsitos intermedios (inclusive en algunas
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ocasiones los centrales), como en las formas para la obtencidn de éstos. Obviar estas
restricciones de la implementacion de la politica, y en general el proceso de umplementacién en
los anélisis académicos que pretenden determinar factores de “fracaso™ o “éxito”, es un profundo

€ITor.

Este es el momento analitico donde se concentra la investigacién: analizar las restrcciones del
proceso de implementacion - disefio y determinar como éstas se encueniran plasmadas en
algunos resultados de la politica a partir del andlisis de Jos programas y planes parciales en
México D.F. y Bogota D.C.

El prisuer capftulo desarrolla la discusion teodrica en torno a los proceso de implementacién de
instrumentos de planeacion en ordenamiento territonial a la luz de la teoria de la resiricciones y
de la regulacion piblica; en un segundo apartado se presenta la estrategia metodolégica que dio
soporte a la presente investigacién basada en casos de estudio; en los capitulos tres y cuatro se
abordan los estudios de caso de los instrumentos aplicados en la ciudades de Bogota y México,
aqui se¢ presenta una breve descripcién del disefio institucional de ambas ciudades, una
descripeidn normativa de cada instrumento, enfatizando en cada producto institucional y las
interacciones necesarias para la generacion de cada uno de éstos y al final de cada capltulo se
sistematizan y analizan los contenidos especificos del disefio de cada instrumento. En €l quinto
apartado se¢ describen y analizan las principales restricciones que se expresan en el proceso de
Implementacién — Disefio de los planes y programas parciales, organizando cada una de &stas
dependiendo la ¢l origen de la restriccién en endbgenas y exdgenas. Finalmente en el sexto
capitulo se presentan las conclusiones generales de los dos casos de estudio en un andlisis que
vincula algunos elementos susceptibles de comparacién tanto de la naturaleza como de los

resultados mismos del proceso de Implementacidn — Disefio de los instrumentos.

10



1. El proceso de implementacion — disefio de los instrumentos de 1a politica
de desarrollo y ordenamiento urbano: entre la planeacién, 1a regulacion
y la financiaciéon

Los denominados instrumentos de politica no tienen una definicién consensuada, o una
clasificacion unisona que pueda englobar su conjunto. Las diferentes aproximaciones a estos
instrumentos se han concentrado en tres formas clésicas de abordarlos: (1) desde una evaluacidn
normativa, concentrando su esfuerzo en el deber ser de cada instrumento (Tinbergen, 1956;
Kirschen, 1964); (2) desde un esfuerzo descriptivo, es decir un “intento de proporcionar una
descripcion cabal de las caracteristicas de cada instrumento” (McDonnell y Elmore, 1986;
Hood, 1984; Linder S. y Peters G., 1993) y, (3) desde la forma como los instrumentos son vistos
por los actores “dentro y fitera del gobierno que eligen entre ellos y, mas especificamente, en los
criterios utilizados por esos actores para juzgar la conveniencia de los instrumentos para

resolver los problemas de politica” (Linder S. y Peters G., 1993),

Para los propésitos de la presente investigacién los instrumentos de politica se clasificardn en
dos categorias segin los actores que pueden hacer uso de ¢llos. La primera es la gubemamental,
que permite a la administracién pablica de cierto territorio alcanzar propésitos de politicas de
gobjemo especificas. Pueden ser instrumentos de politica monetaria, de financiacién del espacio
construido de la ciudad o simplemente de recaudo de impuestos. La segunda, es una categoria
asociada la accountability, en donde la ciudadania y actores politicos no gubernamentales, a
través de estos instrumentos, pretenden hacer cumplir mandatos plasmados en leyes o programas
o simplemente generar nuevos mandatos con ciertos niveles de obligatoriedad, sustentados en

propdsitos supeniores en donde ¢l gobierno no ha respondido de manera efectiva.

Esta doble categorizacién de los instrumentos de politica permite una aproximacién basica a
éstos desde los actores que pueden sacar algin tipo de rédito publico con su aplicacién y por
medio de esto comprender los incentivos, interrelaciones y resultados del proceso
implementacion — disefio que se dan en la prictica. No se pretende hacer una discusioén teérica
sobre los instrumentos de politica piblica a la luz de la ciencia de las politicas de manera
genérica, sino incluir este tipo de reflexiones asociadas de manera concreta a cada instrumento
estudiado y su respectivo contexto institucional. Si s¢ entienden estos instrumentos como un
conjunto de piezas o aparatos disefiados para la consecucidn de objetivos de politica, analizarlos

extrayéndolos de la realidad de la politica publica en cuestién serfa limitado.
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Siguiendo esta argumentacién, a lo largo del documento se analizard cada instrumento
dependiendo de sus propositos declarados y el conjunto de actores a quien su aplicacion
favoreceria o afectaria de mayor forma. E] analisis a nivel tedrico se concentrard en el proceso de
implementacion — disefio, enfatizando en la relacién de estos instrumentos con las politicas de
naturaleza regulatoria y la institucionalizacién de los procesos de planeacion urbana participativa

como decision de politica.

Por otra parte, en la discusion tedrica sobre el binomio implementacion — disefio, el primero
tendrd mayor peso que el segundo, no sblo por el interés académico orientado hacia la
comprensién del funcionamiento de las instituciones de gobierno méas alld de la decision, sino
también por la asociacién directa entre el funcionamiento organizacional y la teorfa de las
restricciones. Lo anterior, vinculando permanentemente esta discusion a la naturaleza y
problematica misma del proceso de implementacién de instrumentos de la politica publica de
desarrollo y ordenamiento territorial en las dos ciudades, haciendo un importante esfuerzo por
realzar el vinculo tedrico entre ¢l papel de las personas de gobiemno encargadas de ejecutar los

instrumentos de politica y las restricciones mismas del proceso.

1.1. La regulacién piblica y la planeacion participativa en el desarrollo y
ordenamiento urbano como decisiones de politica

Los procesos de implementacién de politicas piblicas que pretenden regular el comportamiento
de agentes econdmicos son sin lugar a duda mas complejos cuando se intentan llevar a cabo en
contextos urbanos en donde las instituciones politicas y de gobierno son débiles. M4s ain,
cuando la denominada “crisis de representacién politied” cimienta de manera permanente dudas
sobre una posible sumisién de las estructuras formales de gobierno hacia diferentes poderes de
facto en la realidad urbana.

Este debate tiene sus raices en dos corrientes tedricas ubicadas en orillas contrarias. Por un lado,
desde la teoria de la Agencia,’ se afirma que existen problemas de agencia cuando los costos de
monitoreo son muy altos para el principals por la asimetrfa de la informacidn, ya que los intereses

de los representantes politicos se aparlan de manera significativa de los intereses de los

* O también denominada Teorda Principal - Agente desarrotlada en el 4mbito de la administracién empresarial en la
década de los setenta por Spence y Zeckhauser, 1a cual ve a la compaiiia como una forma especial de aplicacién de
un contrato, el cual regula las relaciones y funciones desempefiadas por un propietario (principal) ¥ un ejecutor
Eagente). Ver Spence y Zeckhauser, 1971.

Desde andiisis politoldgico de la representaridn politica en las democracias modernas, basado ¢n la teoria de la
agencia, se entiende que ef principal es el elector, es decir ¢l ciudadano que con su voto genera un tipo de contrato
con ¢l electo y ef agente es el representante politico que con el voto del principal accede a cargos plblicos
remuneradoes.
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representados. Estos costos son uno de los principales argumentos de la “crisis de la
representacion politica”, pues se afirma que cada vez son mas altos, ya que la distancia existente
entre los intereses de los representantes y los representados, y por ende las estrategias y practicas

puestas en marcha para su consecucion, es cada vez mas grande.

La otra corriente se encuentra ubicada en el estructuralismo. En términos generales, s¢ afimma
que las decisiones y practicas de las personas encargadas de ejercer gobierno en las democracias
burguesas se encuentran condicionadas irreparablemente por los intereses del capital. Bajo este
determinismo, los representantes politicos que integran el gobiemo son producto de
negociaciones entre las personas que detentan el capital y sus actuaciones se encuentran
orientadas exclusivamente a la reproduccion del mismo. Siguiendo esta argumentacién, la

distancia entre ¢l sentir popular y los representantes politicos seria abismal.

Sumado a esto se pueden encontrar algunas raices de esta crisis en la década de los setenta,
plasmadas de forma clara en el libro que sirvié de diagndstico para el conjunto de reformas de
corte neoliberal acaecidas en la década de los ochenta: La crisis de ia democracia: reporte sobre
la gobernabilidad de las democracias a la comision trilateral. En este documento se afirma que
la ingobernabilidad existente en el momento era producto de la distancia entre las demandas
sociales —expresadas tanto por movimientos sociales reivindicatorios como por los
representantes politicos que hacian suyas muchas de estas demandas- y la capacidad real de

respuesta del gobiemo.

Ademas de evidenciar ¢l término “Sebrecarga™ (Crozier, Huntington y Watanuki; 1973}, se
devela algo crucial para la presente reflexion: la necesidad de abrir espacios de participacién
institucionales en los procesos de planeacién, no s6lo para garantizar ciertos niveles de
legitimidad necesarios para ejercer gobierno, sino también para que en el mismo ejercicio se

afirmara y socializara el concepto de recursos publicos limitados.

A partir de esto se redefine el papel de la sociedad —especificamente el de los ciudadanos con
intencién de participar en la deliberacién de las decisiones publicas- y su relacién con el
gobiemno. Los argumentos para esta redefinicién se sustentan en las tesis brevemente expuestas.
La “crisis de la representacion politica” se ve parcialmente remplazada por los procesos de
planeacién panticipativa de la inversion y la regulacién piablica bajo la afirmacion que supone
que €stos sblo pueden tener un vinculo con la realidad si se hace con los posibles beneficiarios de

la misma, pues se cree que s6lo las personas que viven ciertas realidades son capaces de decidir
13



acertadamente las medidas publicas favorables para su futuro. A partir este tipo de practicas se
disminuyen de manera sustancial los costos de agencia y los intereses asociados a grupos de

poder se verfan relegados por la “participacidn popular”.

Por otro lado, la “crisis de gobernabilidad” asociada a la poca o nula legitimidad por el escaso
poder de respuesta gubemamental a las necesidades y reivindicaciones sociales, se ve en parte
paliada al vincular a diferentes sectores sociales a los procesos de decisidn publica haciéndolos
no solamente posibles beneficiarios, sino también co-responsables de la accién gubemamental.
Esta es una transformacién primordial en el ejercicio de gobiemo que en algunos paises
desarrollados se viene observando durante la dltima década. No sélo la vinculacion de los
sectores no gubernamentales en los procesos decisorios, sino también en la puesta en marcha y

evaluacion de las mismas.

A pesar que la vinculactén de actores no gubernamentales a las diferentes etapas de las politicas
plblicas cada vez es mas amplia, las dudas sobre el papel del “sistema de representacion
politica” existente en las democracias latinoamericanas aun ¢s latente. Sin embargo, no todo es
atribuible a los fallos de la representacion. Las restricciones en la aplicacién de diferentes
politicas, y en especial aquellas que tienen matices regulatorios, provienen de diferentes 4mbitos

y se expresan en momentos especificos de la aplicacién de la decisién politica.

En las restricciones de los procesos de planeacion territorial que tienen como proposito central la
regulacién de agentes econdmicos -si bien no se puede afirmar de tajo lo que Przweworski y
Wallerstein denominan “una dependencia estructural del Estado ~gobiemo- frente al capital™-,
es claro que los intereses econdmicos limitan las decisiones politicas y el alcance de las mismas
en contextos determinados, no por una contradiccidn innata entre intereses publicos e intereses
privados, sino bdsicamente por la forma como son distribuidos los recursos (en la mayoria de

ocasiones escasos) en las economias y democracias contemporineas.

Esta distribucién de recursos se hace mediante dos vias (dependiendo la organizacién
institucional y el contexto sociopolitico una se acentia mas que la otra): el Mercado y el Estado.

En este sentido, y siguiendo la argumentacion de Przweworski, los individuos tienen una doble

* Sobre este concepto aftrman que en cualquicr economia capitalista, ¢l Estado sin imporar quien ocupe su cima,
quién haya elegide a tal ocupante, y con qué intenciones, estd restringido por el heche de que las decisiones
econdrnicas cruciales, las que afectan el empleo y la inversién, son una prerrogativa privada. Przweworski Adam.
Las restricciones econdmicas de las decisiones publicas, Revista Internacional de Filosofia Politica No. 6.
Madrid. 1995.
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connotacion: la de agentes econdmicos y la de ciudadanos. Bajo este argumento el “Estado -
gobiemo- es un mecanismo centralizado que obliga a los agentes econémicos a hacer aquello
que no hubiesen elegido hacer de forma voluntaria y el mercado es un mecanismo
descentralizado en donde las familias y las empresas deciden como asignar los recursos que

poseen”.’

Estas atribuciones que tienen los gobiernos de regular las actividades de los agentes econdémicos
buscan “afectar directamente el comportamiento de agentes del sector privado para que éste sea
compatible con el interés publico” (Manscal, 2008). Bajo este argumento existirfa una tensidn
entre intereses privados y algunos intereses publicos cuando los agentes econdmicos son
obligados por parte del Estado a hacer algo que no harian siguiendo una légica racional de

maximizacion de beneficios.

Sin embargo, parece falsa la dicotomia “natural” entre intereses individuales e intereses publicos
por la misma forma como es concebido el interés publico desde la préctica de las democracias
representalivas. Lo anterior, ya que en nuestras sociedades quienes determinan cudl es el interés
publico son aquellos individuos que se encuentran en cargos de representacion politica, los
cuales representan® los intereses de un ciimulo de ciudadanos o agentes econémicos individuales
que lo eligieron a través de su voto como actor publico. Sin embargo, sus decisiones, las que se
denominan publicas “en funcién del interés pablico”, son funcionales, en teoria, a los intereses
mas representativos de los agentes econémicos individuales (intereses que necesariamente no

son contraproducentes al conjunto de la sociedad).

En este sentido y siguiendo la caracterizacion realizada por March y Olsen sobre los procesos
que sustentan los sistemas politicos, se considera que las decisiones politicas pueden surgir de
dos procesos distintos: agregativo o integrativo. El primero se basa en la negociacién de intereses
en escenarios conflictivos en los cuales los individuos “aceptan sacrificar algunas de sus
preferencias a cambio de satisfacer otras”. Por su parte el proceso integrativo se sustenta en una
dinamica de construccidon conjunta de preferencias compartidas, en donde los actores
involucrados dan forma a ciertas preferencias distintas a las que inicialmente tenian. En estos dos
procesos los intereses, el conflicto v la negociacién son el eje central mediante el cual los

gobiernos trazan las fronteras entre los dmbitos de accion entre gobiernos y el mercado.

7 Ibidem.
¥ Es necesario generar los incentivos necesarios para poder alinear los intereses de los representantes con los de los
representados para evitar o reducir lo que la teoria de la agencia denomina “costos de agencia™,
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Estas fronteras entre las acciones de los gobiernos y los mercados se definen constantemente,
pues al estar ambas instancias impregnadas de los intereses de agentes econdémicos (en general,
ambos buscan la maximizacion de sus beneficios,” unos mediante los votos y otros mediante la
combinacién de bienes y servicios que les generen la mayor utilidad posible), el conflicto y la
negociacion de los mismos son el mecanismo mediante el cual estas fronteras se establecen y

redefinen.

Las polfticas que pretenden regular los comportamientos de jos agentes econdmicos asociados a
los mercados del suelo e inmobiliario no escapan a esta logica, ya que tanto las decisiones y ¢l
alcance de las mismas, como la puesta en marcha de estas decisiones son producto de un proceso
de conflicto-negociacién de intereses en torno a la forma comoe se configuran las intervenciones

fisicas en el suelo urbano de las ciudades.

Al ser el suelo un elemento de soporte de cualquier actividad humana, la politica del sueio “se
convierte en un recurse para lograr objetivos sociales (bienestar) y economicos (eficiencia) en
un ambiente fisico”,'® se erige como una politica de apoyo para otras politicas y se le otorgan
unas connotaciones particulares como: (1) crear una oferta de suelo que responda en cantidad v
momento a las necesidades de las ciudades, (2) tener continuidad en el tiempo, (3) mantener el
control sobre el destino final y (4) en ciertos casos, sustituir la légica de mercado por una de

desarrollo social.!!

Entonces la discusién central no es si se debe 0 no se debe regular el mercado del suelo
construido mediante una politica sino, como lo afirma Morales Schechinger, 1a discusidon se

concentra en “/a naturaleza de la regulacién” ya que todos los paises del mundo regulan el

mercado del suelo urbano'® “y sus ciudades ponen en operacion instrumentos de gestion de suelo

especificos que influyen en la cantidad, calidad y precio que se ofrece en el mercado” .

¥ Existe una corriente de pensamiento que demuestra en algunos casos que las decisiones de los individuos no sélo
son motivadas por la maximizacidn de sus intereses y beneficios, sino en principios de cooperacién y confianza.
{Ostmm y Walker, 2002)
N ll;unz B. Ignacio. Instrumentos para la gestién del suele. Universidad Nacional Auténoma de México. 2005,

idem.
12 Algunas ciudades usan la via de la proptedad publica del suelo como en las ciudades de Hong Kong, La Habana y
Nueva York; otras la via fiscal, como en Sydney y Wellington; otras la via de la venta de derechos de desarrollo
como Sao Paulo y Ly6n y otras, la via de responsabilidades urbanisticas a los propietarios como Madrid y Bogota.
En Moraies Schechinger Carlos y Méndez Lufs Enrique, Para entender el plan urbano y el mercado de suelo: unos
conceptos iniciales. México. 2003.
3 Ibidem.
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La teoria econdmica neocldsica afimma que la regulacion de los mercados surge cuando se
presentan fallas en el mercado. Estas se encuentran asociadas con las caracteristicas propias de
los bienes o servicios en. cuestion que impiden alcanzar situaciones de competencia. El mercado
de suelo ¢ inmobiliario tiene dos principales fallas que obligan la intervencién del gobierno: (1)
la oferta no atiende una proporcién importante de demandantes y (2) el requerimiento t4cito de
los agentes oferentes del bien™ de la existencia de bienes publicos para que la oferta y la
demanda concreten su intercambio. Estos fallos del mercado hacen necesario restringir algunas
libertades del mercado por instrumentos regulatorios para mejorar la asignacién de los recursos y

la eficiencia productiva.

La intervencién de los gobiemos en el mercado de suelo urbano se puede establecer en “cuatro
lineas fundamentales de incidencia”: (1) Mediante la via fiscal. Esto es cuando el Estado cobra
impuestos sobre el suelo urbano, esto légicamente incide en los precios como en la tenencia del
suelo; (2) mediante la reglamentacién urbana, que se refiere especificamente a las regulaciones
asociadas a las normas sobre los usos del suelo urbano y sobre las densidades o
aprovechamientos urbanisticos; (3) mediante la provisidn piblica directa de infraestructura, a
través de la cual se incide directamente en los precios, y, (4) la incidencia que ejerce el Estado
como agente active en el mercado del suelo, tanto como propietario de tierras como productor de

espacio construido. (Jaramillo, 1994)

Bajo estas ideas la regulacion de los gobiemos en el mercado de suelo configura una politica de
gestion de suelo urbano, entendiendo ésta como “el conjunto de intervenciones de las entidades
publicas sobre el mercado de la tierra, dirigidas a alcanzar los objetivos éticos y politicos que
asume una determinada comunidad politica en los procesos de transformacion, ocupacion y
conservacion de un territorio, o de manera atin mas simple, todas las acciones tendientes a
asignar unas reglas de juego para la utilizacion a los terrenos, dirvigidas a la distribucion de

derechos entre los propietarios y la colectividad” "

Aunque se requieren condiciones objetivas para que se disefien € implementen politicas de suelo
ambiciosas bajo unos objetivos éticos que emanen principios de equidad e inclusidn, el entorno
en que se mueven los sistemas politicos en algunos paises en América Latina son claramente

hostiles, ya que algunos intereses privados, asociados a los agentes inmobiliarios que claramente

1 La oferta del suelo construido requiere de redes viales, de acueducto, de alcantarillado, de electricidad, etc., para
ue su preducto pueda consolidarse como tal

" Maldonade, 2003, retomando las definiciones adoptadas de Comby Joseph, Renard Vincent "Les politiques

fonciéres”. Parls. PUF. 1996.
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se ven beneficiados por el alto precio del suelo construido, asedian tanto los espacios de decision
politica como los espacios burccraticos de implementacién de la misma. Como lo afinna
Eugenio Rivera,'® al ser los politicos y reguladores agentes maximizadores de sus propios
intereses son susceptibles de que los grupos de interés, mediante la provision de apoyo

financiero, influyan el resultado del proceso regulador.

En este sentido es importanie determinar qué tipo de decisién politica se produce de la
interaccidn, en algunos casos conflictiva, de (1) los intereses de los representantes politicos,”' 2)
los intereses de los agentes econémicos asociados al mercado del suelo e inmobiliario y, (3) los
intereses expresados en demandas de las organizaciones sociales y comunitarias asociadas al

acceso a suele urbano construido.,

Es entonces necesario determinar Ja naturaleza de la decisién politica y las herramientas
concretas con las que pretende regular las intervenciones de los agentes productores de espacio
construido en las ciudades. Asociar la naturaleza con las herramientas y con los marcos juridicos
vigentes es una tarea necesaria para lograr determinar el alcance de la decision. Ya que es
conocido gue las politicas pablicas de naturaleza regulatoria se encuentran asociadas
inseparablemente con el derecho, ya que prohibir o restringir actividades de los individuos que
habitan una jurisdiccidn territorial se vincula directamente con (1} el ambito de los derechos y
los deberes estipulados concretamente en las estructuras legislativas y (2) con los jueces que
interpretan la naturaleza y espiritu de las leyes. Lo anterior, ya que lo que permite al propietario
privado oponer su poder a la intervencién -regulacion- estatal -gubernamental- “es, ni mds ni

menos, sus derechos de propiedad”

L.a forma como los individuos interpretan y aceptan el orden juridico depende de los productos y
los grupos beneficianos de las decisiones legales producidas histéricamente por este orden.
Puede entenderse como “un recurso para proteger a los ciudadanos de los excesos privados y

ptiblicos™

o simplemente, como una herramienta al servicio de grupos poderosos para vulnerar
“legalmente” los derechos de un porcentaje importante de la poblacién. Lejos de ser una versidén

neutra y univoca estas decisiones juridicas “estdn marcados por la ideologia y la cultura juridico

' Rivera, Eugenio. Teorfas de la regulacién. Un andlisis desde la perspectiva de las politicas piblicas. Documentos
de trabajo, CIDE, Niumero 133, México, Octubre 2003,

' Estos intereses pueden ser los mismos que los de algunos de los dos intereses subsiguientes, claro estd si no
existen problemas de agencia entre representados y representantes.

'* Azuels Antonio. La ciudad, la propiedad privada y ¢l derecho. Miguel Angel Porria. México. 1989.

"% Calderdn, Julio, Algunas consideraciones sobre los mercados ilegales e informales de suelo urbano en América
Latina.Lincoln Institute Research Report. 1999.
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politica de sus autores, de modo que, para conocer el contenido normativo de una institucion,

siempre es necesario hacer una interpretacion de tales textos™

Uno de los aspectos que pueden determinar la esencia de las decisiones politicas y de las
innovaciones juridicas es su relacién con el régimen de propiedad, ya que como lo afirma Azuela
(1989} lo que se estudia —decisiones come innovacion juridica- como fenémeno social no es ¢l
suelo, sino la “propiedad sobre el mismo”.2' En este sentido, resulta relevante la fuerte influencia
de la doctrina de la funcién social de la propiedad en la mayoria de legislaciones
latincamericanas, influencia que en la mayoria de legislaciones no pasa de ser una declaracién

grandilocuente que carece de herramientas reglamentarias concretas que permitan materializarla.

La transformacidon que propone esta doctrina a los diferentes regimenes juridicos es la obligacion
que tiene la propiedad privada de contribuir al desarrollo de los objetivos superiores que en
materia de desarrollo urbano trazan los gobiernos. Bajo este enfoque los derechos de propiedad
urbana quedan en una escala jerdrquicamente inferior que los derechos que tiene la colectividad

sobre la posesidn, los usos y usufructos de la propiedad urbana,

Por esto, uno de los elementos mas claros de las redefiniciones contemporaneas del derecho de
propiedad tiende a restituir los vinculos entre uso y obligacién y a recuperar el principio de la
solidaridad.” Las obligaciones que tienen los propietarios se transforman progresivamente en
obligaciones contratadas por un individuo y no determinadas unicamente por su caracteristica de
propietario urbano, es decir, el cambio fundamental es la separacién entre el derecho de
propiedad y el derecho a construir y a usar la propiedad a voluntad de los que tienen la posesién
urbana, ya que se entiende que las plusvalias generadas de los derechos de construccidén no
pertenecen exclusivamente a los propietarios de la tierra, ya que éstas son producto del esfuerzo

urbanistica pablico.

La propiedad urbana, en suma, s una propiedad limitada® sometida a una serie de restricciones

24

vy regulaciones de cardcter formal. Es a su vez una propiedad teleologica,”” ya que tiene

finalidades sociales y ecoldgicas que superan y condicionan las decisiones individuales de los

¥ Azuela Antonio. La ciudad, la propiedad privada y el derecho. Miguel Angel Porriia. México. 1989.
I Azuela Antonio. Introduccitn, Perspectivas Urbanas: temas criticas en la politica de suelo en América Latina. En
Smolka y Mullahy. Lincoln [nstitute of Land Policy, 2007.

2 Maria Mercedes Maldonado. La propiedad en a constitucién colombiana de 1991. Superando la tradicién del
codigo civil. 2001,

z Brewer-Carias Allan. Urbanismo y propiedad privada. Juridica venezolana. 1980.
Ibid.
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propietarios, ademds de encontrarse regulada, y en muchas ccasiones pre-destinada a ciertos usos

por documentos oficiales de ordenamiento territorial expedidos por autoridades publicas urbanas.
25

12. La légica burocriatica en la implementacion - disefio de las politicas
piblicas y la teoria de las restricciones (TOC)™

La teoria de las restricciones desarrollada a inicios de la década de los ochenta por el fisico
Israeli Eliyahu Goldratt,” se encuentra basada en la comprension de los procesos empresariales
desde la logica de la causa — efecto,?® detectando formas de mejora permanente orientando éstas

a garantizar €l principio de continuidad empresarial.

La TOC tiene como principal sustento la teoria de los sistemas, ya que su “punto de partida es la
consideracion de que los sistemas son teleologicos” (Aguilera, 2000; 54), y el proposito central

oy

de toda empresa es ““ganar dinero en el presente, como también garantizar su permanencia en
el future” (Goldratt, 1993). A partir de este se estructuran los procesos, interrelaciones y
productos de sus subsistemas. Se basa en la afirmacién que cada proceso productivo en ¢l cual
estan en constante interaccién multiples actores avanza a la velocidad del paso mds lento. A
partir de esto, se identifican los factores limitantes -restricciones- que lo hace lento, disefiando
posteriormente una estrategia para la superacién de los mismos. Se entiende que en cada empresa
existe por lo menos una restriccién en el proceso de bien o servicio producido, ya que si no fuera

asi la empresa generaria ganancias ilimitadas.

La naturaleza teleolégica de las organizaciones es tanto el punto de partida como ¢l de llegada. A
la Juz de su propdsito central se analizan las interacciones, los procesos y procedimientos. En
palabras de Goldratt: “toda accion tomada por cualquier nivel de la empresa deberia ser

Juzgada por su impacto global sobre el propésito de la organizacién. Eso implica que, antes de

B Eato se expresa en los instrumentos de ordenamiento territorial de diferente escala, en donde por medio de estos se
destinan suelos a: la conservacion ambiental, infraestructura de movilidad, equipamientos publicos, mega proyectos
urbanos, ete. [gualmente se destinan los usos de suelos: si es habitacional, industrial, comercial, mixto, desarrollo
educativo, etc.

% Conocida asi por sus siglas en ingles Theory of constraints. Esta teorfa fue introducida en 1984 por el fisico Isracli
Goldratt en ¢l libro The Goal.

" Otros autores afirman que las TOC nace del trabajo de diversos investigadores de todo ¢l mundo y como
evidencia sefialan algunas caracteristicas de esta teorfa que no fueron desarrollados por Goldratt. Entre ellas se
mencionan: la teoria de colas, ¢l costeo directo y la simulacidn ya se utilizaban en la década de los cincuenta.
Valencia, Ramén. Teorfa de Jas restricciones: un acercamiento. Revista ciencia administrativa. Afio 2002 volumen
no 1. Universidad Veracruzana. México 2002

% Tiene su origen en programas fundamentados cn la programacién lineal, siendo utilizada inicialmente en e
ambiente de la fabrica.
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lidiar con los mejoramientos de cualguier parte del sistema, primero necesitamos saber cual es
la meta del mismo y lus medidas que va a permitir que podamos juzgar el impacto de cualguier

sistema y de cualquier accion local sobre esa meta global” (Goldratt, 1993).

Seguin esta teoria, las restricciones pueden categorizarse en dos grandes ambitos: las fisicas o de
procesos y las de politica. Las primeras, hacen referencia a la imposibilidad de suplir las
necesidades del mercado en donde se desenvuelve la empresa y pueden estar vinculadas, entre
otras, a la poca disponibilidad de materias primas, de mano de obra calificada o de tecnologia de
punta. Las de politica, son las restricciones que se encuentran asociadas a las diferentes reglas
que gobieman el procesc preductivo, son aquellas que posibilitan o dificultan este proceso.
Pueden ser los manuales de operacidn, los procedimientos establecidos, los incentivos formales

de produccion o el congelamiento de horas extras.

El enfoque de anélisis de las restricciones de la TOC se basa en cuatro grandes pasos: (1}
identificar ubicacion y magnitud de la restriccion, (2) explotar las resiricciones del sistema, (3)
subordinar todo a la restriccion anterior y (4) elevar Jas restricciones del sistema. Esto quiere
decir que después de identificada la restriccion es necesario ilevarla al limite obteniendo la
mayor produccion reduciendo su impacto negativo, postenormente volver a la restriccion
anterior -que tiene un impacto permitido sobre el proceso de produccién- y avanzar segun su
ritmo y finalmente, disefiar un programa de mejoramiento de esta “restriccién anterior” para

poder maximizar las utilidades de la empresa.

Asociar la teorfa de las restricciones con los procesos de implementacién de politicas publicas,
mas que tratar de adaptar de manera forzada las técnicas y metodologias propias de los procesos
productivos con 4nimo de lucro, lo que pretende es reconocer el aporte -y por supuesto las
limitaciones- que las practicas gerenciales han dado a la teoria de la administracién publica,
especialmente a la corriente denominada Nueva Gestién Piblica (NPM).” Entendiendo que una
de las dos principales ciencias que alimentan el Estudios de las Politicas, especificamente el de

la implementacién, es la administracién piblica.

En la actual revisién bibliografica no se encontré mencién alguna a la interrelacidén entre la

teoria de las restricciones y el estudio de las politicas. Sin embargo, la forma como se

* Conocida asf por sus siglas en ingles New Public Managment. Hace referencia a la corriente de la administracion
plblica que se puso en marcha en ia década de los ochenta la cual tiene como principal propésito vincular principios
gerenciales en ¢l desarrollo del ejercicio de gobierno, especialments lo relacionado con altos grados de eficacia y
eficiencia en la inversion pablica.

21



aproximan diferentes articulos que analizan politicas a su objeto de estudio es similar a la
descrita por Goldratt en los ochenta. Tal vez porque la causalidad asociada a los propositos de la
accidn gubemamental es un eiemento de andlisis comun, o en otros términos ur paso obligado,

de los diferentes investigadores que abordan estos temas de gobierno y politicas.

Las restricctones en los procesos de aplicacidn de politicas publicas son analizadas a través de
los propésitos de la politica. La visién teleoldgica de la teoria sistemas es el principal insumo de
andlisis, ya que la intencién central es vincular los diferentes procesos asociados a la
consecucion del objetivo maximo de la politica con los productos parciales y la forma como se

generan estos.

El andlisis de la aplicacion de los instrumentos de planeacién urbana no escapa a esla légica,
viendo éstos como un subsistema, con unos propdsitos intermedios especificos, como parte de la
cadena causal necesama para la concrecidn de los objetivos superiores de la politica. Sin
embargo, los propésitos intermedios que nacen de ta movilizacién de los instrumentos de politica
en algunas circunstancias se vuelven objetivos de politica en si. Es decir, el hecho mismo que se
pueda aplicar un instrumento que permita planear de manera participativa el desarrollo urbano de
cierta circunscripcién territorial o que se pueda aplicar un instrumento que regule las
intervenciones privadas sobre el suelo urbano, es considerado en algunas ocasiones, como logro
concreto de politica, sin importar que el impacto que tenga la aplicacién misma de los

instrumentos sobre el territorio sea minima o nula.

Esto puede explicar en parte que los estudios sobre los instrumentos de la politicas en materia de
ordenamiento territorial®® hayan tenido un especial y reiterado abandono hacfa el proceso de
descripcién y analisis de la implementacién. Abandono que se aumenta cuando ésta se encuentra
asociada a un proceso de disefio complementario de politica. La razoén principal es la falsa
frontera existente entre politica y administracién piblica, la cual plantea como principal
proposicién, la idea que los politicos deciden y los empleados publicos encargados de la

implementacién en un proceso lineal, ya sefialado.

Si bien los hechos no niegan la necesidad histérica de separar el sistema politico que toma
dectsiones piblicas del aparato burocratico que pretende concretarlas (dmbito natural de la

implementacién), es claro que en los procesos de aplicacion de politicas publicas se toman

® Bn general se percibe un vacio importante en la disciplina de las politicas pablicas del andlisis en conjunto de las
politicas de ordenamiento territorial, los estudios han estado concentrado en las politicas de vivienda.
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decisiones de orden poiitico3 ' se negocian intereses al interior de diversas relaciones de
naturaleza conflictiva (especialmente cuando la politica implica una regulacién de las
actuaciones de agentes econdmicos al interior de los mercados) y se moldean comportamientos
de los diferentes actores mediante el establecimiento de incentivos v restricciones a los agentes;
los productos de este tipo de practicas condicionan de manera decisiva los resultados de la

politica.

Este ultimo punto es de especial atencidn, ya que en el momento en que se enironca de manera
exitosa el proceso regulatorio, las practicas de los actores en tomo a lo regulado se vuelve un
movimiento casi natural; la costumbre, producto de los incentivos —positivos y negativos- y las
restricciones en torno a lo regulado, suelen ser el principal factor de cambio de las practicas que

previamnente se identificaron como nocivas para un segmento importante de la colectividad.

Esta cuestién de entender de forma dicotdmica la politica y la implementacién de la misma, o en
términos generales la politica y la burocracia, genera un gran interés en la obra de Guy Peters™
en donde asegura que en ciertas circunstancias esta separacion es funcional a los intereses de
ambos tipo de actores. Los administradores tendrian un doble incentivo: (1) Les permitiria
“participar en politica (organizativa antes que partidista) sin tener que responder politicamente
por los resultados de sus acciones” y (2) “podrian participar en la elaboracion de politicas —
presumiblemente utilizando criterios legales o técnicos en sus decisiones- sin la intervencion de
actores politicos que de otro modo podrian reconocer influencias politicas o ideologicas sobre

las politicas y exigir su modificacién”.

Por su parte a los actores politicos y gubernamentales les facilita muchas de sus decisiones, pues
al transferir ciertas decisiones a los niveles administrativos, no tendrdn que enfrentarse a la
opinién pablica y por ende esto no afectard una posterior eleccion. “Esto hace que muchas
Junciones gubernamentales importantes se transfieran del control politico partidista a las
oficinas, burocracias y élites tecnocraticas independientes”. Sin embargo, perpetuar esta tajante
diferenciacién entre las funciones politicas y administrativas, podria someter las decisiones

politicas en instancias administrativas de implementacién a “ofro tipo de influencias politicas,

*! Es muy poco lo que las palabras contenidas en una decisibn o una ley pueden determinar por si tnigmas y enunciar
que cualquier politica es apenas el primer momento de todo un proceso crucial en el que se determina lo Aue ocurrird
¥ quienes serdn los afectados positiva o negativamente por lo que ocurrird. (Dolbeare y Hammend, 1971 en Van
Hom y Van Merter, 1975)

3 Peters Guy. La politica de Ja burocracia. Fondo de Cultura Econdmica. México, 1995.
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incluso mas malignas, porque habiendo side declaradas extintas resultan mds dificiles de

identificar y controlar por la ciudadania.” (Peters, 1995)

Bajo este argumento que relaciona intringecamente lo politico con lo burocratico, es necesario,
en primer lugar afirmar la necesaria separacion de los escenarios de decisidn politica de los de
implementacién de las mismas. Sin embargo, esto no significa que al interior de las estructuras
administrativas encargadas del proceso de implementacién no se tomen decisiones politicas. La
principal diferencia de la definici6n inicial, en donde lo politico no tenfa cabida en los procesos
burocréticos y viceversa, es la diferenciacién entre decisiones politicas de orden superior
(aquellas que por su importancia requicren debate publico y ciertos niveles de consenso enire los
actores relevantes) y las decisiones politicas de cardcter instrumental (aquellas que son
necesarias tomar por {as personas encargadas de los procesos de implementacion que permiten
cumplir las decisiones politicas de orden superior). Las primeras son potestad de las personas
que integran escenarios de representacidn politica (institucional y sectorial) y las segundas son

potestad de los empleados publicos encargados del proceso de implementacién.

Asumiendo esta nueva caracterizacion de las decisiones politicas entre los escenarios de
representacion politica y los organizacionales, es posible analizar de forma mds sensata el
estudio de los procesos, flujos y productos organizacionales asociados a la implementacién de
politicas. Redimensionar el papel de las entidades ejecutoras de las politicas con estas nuevas
caracteristicas permite analizar nuevos perfiles y comportamientos organizacionales, basados en
esas decisiones instrumentales que permiten superar la vision lineal y simplista de seguimiento

procedimientos y drdenes jerdrquicamente estructuradas.

En este sentido, los esfuerzos por concretar la regulacién del mercado de suelo e inmobiliario en
las ciudades Latinoarnericanas ha sido uno de los temas relevantes en las agendas de los
gobiemos y en general, en la discusidn en tomo de la gestién urbana. Este esfuerzo se encuentra
claramente asociado con la fortaleza y credibilidad de las instituciones politicas de las ciudades,
ya que los gobiernos nacionales en todos los paises latinoamericanos cedieron en gran parte a los

gobiernos locales la competencia de regular y planear el ordenamiento territorial.

Es claro que ¢l problema de las ciudades latinoamericanas no es la ausencia de politicas de
gestion de suelo, es tanto “lq escasez de buenas politicas de suelo” (Smolka y Mullahy, 2007;
35), como la posibilidad real de implementar de manera exitosa politicas regulatorias en
contextos conflictivos. Pues en la gran mayoria de oportunidades existe una amplia brecha entre
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las intenciones explicitas de una politica y la capacidad de concretarla por parte del aparato
burocratico. Como lo plantea Aguilar (1993): “lua politica en el momento que se echa a andar,
desata muchas oportunidades y expectativas, poderes e intereses en juego, cargas de trabajo y

. . .. 3
responsabilidades, operaciones y decisiones” }

(Aguilar, 1993). El proceso de implementacidn
representa uno de los retos més importantes en la politica de gestion de suelo, pues es de dificil
manejo, ya que en él concurren una gran cantidad y variedad de actores, cada uno con sus

propios intereses, incentivos y restricciones.

En este proceso de implementacion las restricciones deben ser un tema central de anlisis en el
proceso decisional (qué debe hacerse) y en el disefio de la politica (cdmo hacerlo), ya que
partiendo de lo factible,* los resultados esperados deben ser contrastados tanto con la capacidad
burocritico - institucional con la que cuenta cada gobiemo, como con los contextos sociales,

econdmicos, politicos y culturales que rodea la implementacién de la politica.

En politicas de planeacién y regulacién de los mercados de suelo e inmobiliarios es muy comuin
tener contextos claramente adversos para su implementacién. Sin embargo, la existencia de estos
contextos no significa que no deba existir una politica de este tipo. Lo que se argumenta es que
entre mas conocimiento se tenga sobre las condiciones de este contexto, mayores van a ser las
posibilidades de dotar de herramientas juridicas y técnicas a los encargados de la

implementacién desde el proceso decisional y de disefio.

En ningun momento se sugiere que ante contextos adversos de implementacién se deban dejar de
tomar decisiones politicas o detener los procesos regulatorios, sinc en la medida que se conocen
este tipo de restricciones se pueden disefiar mejores politicas y procesos formales de regulacion,
y no necesariamente condenarlas al fracaso al ignorar las restricciones de los contextos,
suponiendo cdndidamente que los mecanismos de implementacion de una politica se reducen a

proceso lineales basados en rutinas burocriticas.

Aunado a esto, se deben tener en cuenta en los procesos de regulacién puablica la existencia de
tres imperativos potencialmente conflictivos entre si: el imperativo legal de cumplir con la

exigencia legislativa; el imperativo racional burocratico de realizar lo que sea defendible en

* Aguilar V. Luis F. La implementacién de las politicas. Estudio introductorio. Miguel Angel Porréa. México.
1993.

* Debido a las limitaciones intrinsecas de los modelos de optimizacién y 2 ta naturaleza particular de los procesos
gubernamentales de toma de decisiones, la factibilidad —y no la optimalidad- es el objetivo realista que debe
plantearse €l anélisis de las politicas. Majone Giandomenico. La factibilidad de las politicas sociales. 1975.
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términos racionales y, el imperativo consensual de facilitar el acuerdo entre las partes
contendientes interesadas en el resultado y con posibilidades de e¢jercer influencia (Rein y
Rabinovitz, 1978). Estos imperativos resultan claves para el proceso de implementacién de las
decisiones publicas que tienden a regular el comportamiento de los actores que pretenden
intervenir —0 vienen interviniendo- cierto termritorio, especialmente la armonizacién entre el
primer imperativo y €l Gltimo, ya que al ser una politica que tiende a regular el comportamiento
de agentes econdmicos -regulacién que obliga a estos agentes hacer o dejar de hacer algo que no
harfan sin la intervenciéon del Estado- , se encuentra propensa a altos grados de conflictividad
entre los actores que intervienen en la implementacién. Para esto es necesario un soporte juridico

fuerte, en la medida de las posibilidades adoptado con altos grados de consenso socio-politico.

Las restrcciones de los procesos de implementacién en los procesos regulatorios se pueden
organizar en dos grandes grupos: endégenas o de proceso y exdgenas o de contexto. A diferencia
de la categorizacién que hace la Teoria de las Restricciones, en donde sus dos grupos de
restricciones —de proceso y de politica- se encuentran asociados directamente a la estructura
organizativa encargada del proceso productivo y cualquier tipo de corrective se encuentra
ubicado en alguna parte del proceso intemo de la organizacién; en la presente categorizacion las
restricciones se clasifican en dos Ambitos de distinta naturaleza. En el primero, se encuentran las
restricctones asoctadas al funcionamiento de la estructura organizativa. El segundo, por su parte

contiene las restricciones asociadas al contexto ¢ entomo organizacional.

Las restricciones enddgenas o de proceso se encuentran asociadas tanto a las capacidades
técnicas y operativas?'5 para conciliar, negociar, intervenir y/o transformar cierta realidad por
parte de las instancias gubernamentales encargadas de la implementacién, como a las reglas
formales que incentivan y restringen ciertos comportamientos € interacciones de los encargados
de los procesos de implementacién. Por su parte, las restricciones ex6genas o de contexto, se
encuentran asociadas a la forma como los diferentes actores (politicos, sociales, juridicos y
econdmicos) reaccionan y generan estrategias orientadas a influir el proceso de implementacion

condicionando su ejecucion.

En lo concerniente a la regulacién de los mercados del suelo Smolka y Mullahy (2007) sefialan

una senic de restricciones para la aplicacién eficaz de la politica en wvarios pafses

<

Latinoamericanos, al asegurar que “emerge una tendencia general comun en la region que

% Hace referencia a la scrie de recursos tanto humanos come fisicos con los que cuenta un aparato gubernamental
para transformar cicrtas realidades.
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indica un rendimiento y unos resultados deficientes”. Si bien estos autores no le atribuyen
exclusivamente la deficiencia de resultados al proceso de implementacién, mds bien hacen
especial énfasis en su texto sobre la “ausencia de buenas politicas”, este apartado hace referencia
especifica a restricciones asociadas con falencias del disefio de la politica que inciden en un

rendimiento bajo en materia de regulacién por parte de las entidades pablicas.

Los énfasis que estos dos autores les asignan a los gobiermos urbanos para una eficaz
implementacidn estin orientados a “superar la falta de condiciones administrativas adecuadas,
y recursos humanos y técnicos”. En las cuatro restricciones®® que enuncian se logra identificar
que el entomo y las relaciones institucionales cuando no son fluidas y armoénicas pueden

presentarse como fuertes restricciones de la implementacion.

Recapitulando, para el andlisis de implementacién de politicas piblicas de naturaleza regulatoria
es necesario tener tres nociones centrales: (1) Las instancias administrativas encargadas del
proceso de implementacién suelen tomar decisiones de orden politico instrumental, reestructuran
los objetivos, alcances y metas de las politicas y negocian intereses en contextos conflictivos, (2)
eXisten tres imperativos - legal, imperativo racional burocrético y de conciliacioén de intereses-
tanto para los encargados de! proceso de implementacién como para los actores afectados por
éste, los cuales en algunas circunstancias entran en conflicto, y, (3) Las restricciones en la
implementacidn de la politica piblica son de dos ¢rdenes: endbgenas y exdgenas, las cuales se
estructuran a partir de reglas formales, rutinas, interacciones conflictivas, intereses, incentivos

{(positivos y negativos) y restricciones (tanto a los encargados de regular como a los regulados).

3 Recursos no disponibles o sin explotar, falta de informacidn o de capacidad para usarla, falta de dialogo entre los
planificadores urbanos y los funcionarios de finanzas pablicas y discontinuidad de 1a implementacién de programas.
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2. Estrategia metodoldgica

En las politicas publicas ¢l estudio del momento denominado “implementacién-diserio” de dos
instrumentos de planeacién urbana requicre de variadas herramientas y técnicas, tanto de
recoleccidn de informacién, como analiticas. Este trabajo pretende acercarse a los productos
institucionales y sus restricciones en los instrumentos de planes y/o programas parciales en dos
ciudades latinoamericanas con algunas similitudes y diferencias en materia wbana v de

planeacion.

Para esta empresa ¢l presente capitulo explicita dos elementos: uno tedrico-metodolégico y otro
descriptivo. El desarroilo del primero pretende justificar teéricamente la utilizacién del estudio
de caso como estratégica metodoldgica de la presente investigacidén. El segundo aparatado, por
su parte, describe la metodologia especifica utilizada para el estudio de los dos instrumentos de

planeacién en ordenamiento urbano.

2.1.  Justificacién tedrico metodoldgica del estudio de caso

En lo relacionado con la justiftcacion tebrico-metodoldgica de seleccidn de los instrumentos de
cada ciudad, podemos observar que las ciudades de Bogotd D.C. y México D.F. tienen algunas
caracteristicas similares en materia de planeacidn y desarrollo urbano, como lo son los tiempos
del inicio y desarrollo del proceso de urbanizacién; el tipo de poblacion que recibieron y se
consolidaron en el centro y la periferia; el modo de eleccidon de sus autoridades publicas
encargadas de los procesos de ordenamiento y la importante posicién econdmica de la ciudad
frente al resto en el proceso productivo del pais. Al mismo tiempo, las dos ciudades tienen
diferentes desarrollos urbanos, tiempos y evolucidn de la tasa de migracién y crecimiento
interno, asi como instrumentos de planeacidén para enfrentar los problemas urbanos. Es la
conjuncién de lo que hace a las ciudades similares y diferentes lo que permitird avanzar en la
revisién de las experiencias en cada caso y encontrar al mismo tiempo, patrones de analisis que

orienten el estudio de las restricciones en la politica piblica.

Se decidié hacer un estudio de caso ya que, de acuerdo con Yin (1981), no implica el uso de un
tipo particular de método, sino que s¢ pueden hacer wtilizando pruebas cualitativas o
cuantitativas. Estas tiltimas incluyen trabajo de campo, registros de archivos, informes verbales,

observaciones, o cualquier combinacién de éstos. Por ello, el estudio de caso, segin este autor,
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representa una estrategia de investigacion que se asemeja a un experimento, una historia, o una
simulacidn, que permite considerar estrategias alternativas de investigacidon y permite examinar
fenémenos contempordneos en su contexto de la vida real, especialmente cuando los limites
entre fendmeno y contexto no son claramenie evidentes (Yin, 1981; 2). Un estudio de caso, es
una indagacién empirica que investiga un fenémeno contermpordneo dentro de su contexto de la
vida real. Los estudios de caso no son ni una tactica de recoleccion de datos, ni simplemente un

rasgo de disefto, sino una estrategia de investigacién comprensiva {Yin, 1989).

El estudio de caso es un método entre otros y hay que reconocer sus méritos y limitaciones. Una
de ellas, es gue no permite hacer generalizaciones inductivas y en este caso, no pretende explorar
o explicar el conjunto de restricciones asociadas a todas las fases de la politica, sino solamente a

las asociadas con la implementacion-diserio.

En todo estudio de este tipo, el disefio de los instrumentos y la presentacién de resultados son
definitivos para garantizar su validez. Segiin Yin (1989), en los estudios de caso, la forma en que
s¢ uttlicen las herramientas tiene ventajas y desventajas que determinan los resultados y los
alcances de la investigacién. Asi, la seleccion de los mejores instrumentos para realizar un
estudio de esta categoria depende, de tres condiciones especificas, a saber: el tipo de cuestidn de
investigacion, el control que se tenga sobre los eventos comportamentales reales y el foco en lo
coniermporaneo en oposicién al fendmeno histérico.”” Finalmente, sefiala este autor, los estudios
de caso son la estrategia preferida cuando preguntas como “como” y “por qué” son planteadas,
cuando el investigador tiene poco contro]l sobre los eventos y cuando el foco estd en un
fenémeno contempordneo dentro de alglin contexto de la vida real. Asi, el estudio de caso
permitird acercarse a dos experiencias especificas, pero también, avanzar en la descripeién,
caracterizacién y explicacion de algunas restricciones de la politica plblica a través de una

metodologia empirica.

Algunas de las principales criticas a los estudios de caso sefialan una posible falta de rigor en la
investigacién y de manipulacién de los resultados y su poca capacidad de generalizacién

cientifica.*® Sin embargo, como lo plantea Yin (1989), este tipo de trabajos permiten

7 Yin Robert. 1983. Citado en Yin Robert K. Case study research. Design and methods, Sage publications.
California. Edicién Revisada. 1989. Pig. 23.
3 Aungue cada case de estudio puede proporcionar penetraciones ricas ¢n una situacién especifica, es dificil
generalizar acerca de los estudios en su conjunto. En Yin, Robert K. and Heald Karen A. Using the Case Survey
Method to Analyze Policy Studies. Johnson Graduate School of Management, Cornell University. Administrative
Science Quarterly, Vol. 20, No. 3 (Sep., 1975), pp. 371-381. Pag. 2.
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acercamientos para una generalizacién analitica, sin la necesidad de enumerar frecuencias.”’ De
la misma forma y con todas las restricciones que implica un estudio de caso, es pertinente
avanzar en los estudios de tipo empirico que permitan entender las diferentes posibilidades-

restricciones en los diferentes momentos de la politica pablica.

Adicionalmente, es necesario sefialar que los distintos tipos de estudios de casos
posibles (exploratorio, descriptive y explicativo) requieren de establecer algunos tipos de
preguntas de investigacion que permitan hacer frente al problema esencial de que el contexto es
parte del estudio.” Por lo anterior, en este trabajo se parti6¢ de la definicién de variables de
analisis que permitieran avanzar en la caracterizacidn y andlisis del problema de estudio en las
dos ciudades. A continuacion se describen las caracteristicas especificas de la estrategia

metodolégica utilizada para el presente estudio de caso.

2.2. Lo especifico de cada estudio de caso

Un primer paso de la investigacién se centré en un disefio descriptivo. Este consistié en la
revision de los disefios institucionales de las ciudades de estudio, sus autoridades publicas y sus
respectivas competencias en materia de desarrollo y ordenamiento urbano. Seguidamente se
analizd el desarrollo histdrico de la planeacién urbana en ambas ciudades hasta llegar al punto
donde aparecen normativamente los dos instrumentos de analisis. En esta revisién se incluyeron
los propésitos, productos institucionales e interacciones que exige la norma para cada
instrumento definido en la escala en cada ciudad. Al mismo tiempo, estos apartes pretenden
especificar a través de la revisidén normativa, las obligaciones de cada uno de los instrumentos
(planes o programas parciales), asi como los productos institucionales, sus etapas, tiempos e
interacciones. En este apartado se relacionan, ademas, los procesos para la adopcién de los

planes y programas parciales y los actores involucrados en la expedicién de los mismos.

Para cumplir lo anterior, se recurrié al andlisis de la evolucién y transformactones normativas en
cada caso, a través de la revisidn de gacetas (decretos y/o acuerdos), dictdmenes y leyes
generales. La biisqueda en el caso de Bogotd D.C. se concentrd en la Gaceta Distrital en linea y
la base de datos de Consulta de la norma, también por internet. Para el caso de México D.F,, se

revisaron los documentos de la Gaceta Oficial en linea, se visité la Biblioteca de la Asamblea

* Yin Robert. Case study research. Design and methods. Sage publications. Op. Cit. Pig, 21.
“ Yin, Robert K. The Case Study Crisis: Some Answers. Administrative Science Quarterly, Johnson Graduate
School of Management, Comnell University, Vol. 26, No. 1 {Mar., }981), pp. 58-65. Pdg. 2-3.
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Legislativa del Distrito Federal (ALDF) y se accedio a la informacién del Diario oficial de la

Federacion en linea.

Otro momento de la investigacién requirié de un disefio cuantitativo. Para ello se logro, en un
trabajo de dos meses, la recoleccidn y sistematizacion de la informacién de la Secretar{a Distrital
de Planeacién de Bogota (SDP) relacionada con el proceso de aprobacién e implementacién de
los planes parciales en esa ciudad. En total se consolidd informacién de 36 planes parciales en

Bogot4, adoptados en el periodo de 1997-2006.

Tabla 1 Planes parciales adoptados en Bogotd 2000 - 2009

Planes parciales adoptados en Bogota 2000 - 2009
Nombre Localidad Fecha Nombre Localidad Fecha
Sabanagrande - Lote Fontibon Sorrar2 San Pedro de Ukt 6-sep-05
Ftapa Il usme lote 2
Toluma San Pedro Fontibon 8jul02 |Valmaca Suba 21-dic-05
. Portal San .
| -
Lombardia Suba O-jul-02 Bemardin Bosa B-jun-06
Ciudadela el Porvenir Bosa 16-5¢p-02 Eden el Bosa 21-dic-06
Descanso
La Magdalena Kennedy 16-s¢p-03  |El Tomillar Suba 29-dic-06
£l Ensuedo I Ciudad 1y con03 |B Cerrito Suba 29-ic-06
Bolivar
Tveria Cuadrado Suba 8-0ct-03  |Lasirena Suba 13-feb-07
Hacienda techo lote 8 Kennedy 24-oct-03  |San Ignacio Kennedy 3abr-07
Dentro educativo San Bosa | 3l-0ct-03 |Vilia Diana Usme (8-jul-07
osé
CEMEX Ciudad 14nov-03 |LaFelicidad | Fontbon | [9-may-08
Bolivar
San Hilario - .

ivi i 31-jul-08
Riviera de Nizm Suba 20-nov-03 San Cristobal Suba -ju
Elrecroo lote 3y Villas Bosa 2l<ne-04 |La Pampa Kennedy | 23-dic-08
de vizcaya
El Porvenir Engativa 29-ene-04 | Altamira Suba 4ago-09

Tres
j 28-sep-09
La Calleja Usaguen 20-ene-4 Quebradas Usme sep
La Laguna Tunjuelito 23-nov-04 |Los Cerezos Engativa Bdic-09
Villa Mejia Tagaste Kennedy 23-nov-04 |El Ensuefio g‘;]?va;: 29-dic-09
Bellomonte Suba 18-feb-05 Cruda(.iela Usme 29-dic{9
Bolonia
Niza XTI Suba 18-mar-05  |La Pradera Bosa 30-dic-09

Fuente: Elaboracidn propia con base en los decretos de aprobacion de los Planes Parciales.
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Al respecto se consolidaron andlisis de estadistica descriptiva de los planes parciales adoptados
entre 2000 y 2009, asi:
¢ Planes Parciates adoptados por periodo 2000 — 2009,
» Planes Parciales adoptados por localidad. Periodo 2000 — 2009.
» Area regulada por los planes parciales en Bogota por localidad 2000 — 2009.
o Area regulada por los planes parciales en Bogotd por periodo y localidad 2000 — 2009,
* Cesiones obligatorias aportadas por los planes parciales en Bogota 2000 - 2009,
« Area entregada para cesiones por los planes parciales en Bogota por localidad 2000 —
2009.
» (Cesiones obligatorias aportadas por los planes parciales en Bogota 2000 — 2009.
¢ Dias promedio por producto institucional para los planes parciales en Bogota 2000 —
2009
» Velocidad por producto institucional en Bogota 2000 — 2009

»  Velocidad en el proceso de expedicidn de los planes parciales en Bogota 2000 - 2009

Para el caso de Mexico el andlisis cuantitativo fuvo mayores complicaciones por la
disponibilidad y congruencia de la informacién. Es preciso sefialar que la dificultad para acceder
y consolidar la informacion publica estuvo asociada con la disponibilidad digital e incluso
impresa de los acuerdos de expedicidon y respectivos anexos de los Programas Parciales de
Desarrollo Urbano en la Ciudad de México. Lo anterior estuvo relacionadoe con cuatro factores
fundamentales: (1) la dispersién de la informacién que existe sobre el tema, ya que la mayorfa
de fuentes secundarias omiten la sistematizacion del total de programas y se concentran en el
grupo especifico seleccionado sin hacer referencia al conjunto; (2) la oficina piblica encargada
del sector (Secretaria de Desarrollo urbano y Vivienda -Seduvi) tampoco posee la informacién
publicada, sino de manera parcial, razén por la cual debid presentarse una solicitud formal de los
datos relacionados con las fechas, que en esta ocasidn tardé mas de dos meses en ser respondida.
Incluso, una vez obtenida la respuesta encontré que estaba incompleta, ya que no vinculaba
varios programas ya sistematizados en el estudio exploratorto; (3) en el perfedo posterior 2 1999,
periodo en el cual ya no se hace la publicacidn en el Diario Oficial de la Federacién, sino en la
Gaceta Oficial del DF, se percibié una incongruencia entre las fechas entregadas por la SEDUVI
de aprobacién de dichos programas y lo reportado en el documento oficial; (4) por altimo, no
existe registro ni digital, ni fisico en la biblioteca de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
de algunas fechas en las que se publicaron el Diario Oficial del Distrito Federal algunos
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Programas Parciales de Desarrollo. Ademas, en varios casos el documento impreso oficial no

reposaba en dicho recinto.

Finalmente, es de anotar que es de un alto grado de dificuitad entender el sistema de publicacién
de la informacién, ya que muchos de los programas han sido revisados por las dependencias
correspondientes, siendo muy pobre la sistematizacién de dichos ajustes en un solo documento,
o que dificulté atin maés establecer la fecha exacta de aprobacién. En ese sentido, aunque se
logra sistematizar en gran medida la informacidn, es importante sefialar que pueden existir
programas sin resefiar (aunque en pequefiisimo margen). Sin embargo, este primer esfuerzo lo
consideramos muy refevante para la comprensién de este instrumento y su impacto sobre el

territorio urbano.

Con esta aclaracion, se establece en 69 el numero total de Programas Parciales aprobados en el
Distrito Federal hasta el afio 2006, cada uno de estos distribuidos en tres periodos: {1} entre 1990
y 1996, periodo en el cual se denominaron ZEDEC?', (2) entre 1997 y 2000 vy, (3) entre 2001 y
2006. Del total, 39* de ellos adscritos en el periodo 1990 - 1996, y 30** programas expedidos

bajo los procedimientos especificos que establecia esta nueva legislacidon entre 1997 y 2006.

' A partir de la reforma al régimen urbano de 1996 todos las ZEDEC vigentes adoptadas previas a ese afio, fueron
denominadas Programas Parciales de Desarrollo Urbano.
“ Se incluyen en este periodo el PPDU de Pelanco de la delegacién Miguel Hidalgo y El Gavillero de la delegacion
Magdalena Contreras. Ambos se disefigron bajo el régimen SEDEC.
# Se incluyen tres Programas Parciales que pese a no contar con la fecha exacta de aprobacion —ni en a seduvi ni en
la biblioteca de la Asamblea del Distrito Federel dan cuenta de esto- se ubican en el afioc 2000 por referencjas
bibliograficas.
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Tabla 2. Programas parciales aprobados en México D.F. 1990-2006

Frogramax murekaiex sdojuinbes en la Cimkcde ¥8xico 1950-2006
MNutoabee Diclegacion Fochas Mombere Delepnckin Frecha
Cumnpestre Fatrell laapalipi Teeng-Od4 | Xalpa Cuayirm bpa Su-nmy -BE
Donrerosrde - o Miguel Frdalgo sgen-os | FoPlado Ruml San Tlahuac 2o muy - 93
Juan [dayopan
Laomus doe Bewares Migucl HFidabgo 29-cne-t 11 Colitri Ulalpan 2%y - 95
bodbls wle Chidgillppec Migucl Hidzlgo Zo-gne-e ?"'" Al ees Tiakpan 2Oy W5
. Totolepec
Renl de las Lomas Meliguel TTidalo 2ur-giie-0a Cenene 1 drico Coyoacan | f-cng-9%
Mapoles, Anplincion Napolcs, i Centro A loawedy
HILS gt ~CF2 ul Feng-2%5
Mochebucns y Cd_Depores Beniw Juniirez ey SETRTITY Cunubidimoc 17-cng
Villa Milpa Adra | Fedrepal de San
Milpa Aldta 2Tage-02 | o Coy oucan 13-0ct-94
Cenirmo hiEtdrco Coyodein oy 00 TGy ague ¥ olros Alvarg LJIbrepon e
ip&dromey Cuaulitemos | Ssep-00 Tlhacoyague Magdalena Contreris | S-owl-td
Cerro de la Estrclla Jurdines det Pedregal
Idapalapa 15-sep=X)  |San Angel Coyoucin 3-0uL-94
Amplincidn Orenie
Sanla Fe Cuajmalpa de Morclos 12-sepeop  |Lomas del Padre Cua::rmlpa ds 11 -0ty -S4
orelos
Centro Tistdnco Cooperativa Migael
Cuguhidmos F-uep-00 Cnona, Miipa de Avaro Obmgon Zarrmy =53
Codro v Cedro Cheo
I {rsotnd Foblado Hural de San
- Magdaicng Contrenas F-nep-a i i 2 20 A Alvuro Obregon Zernuzy -
Iluayatla MMagdalena Condneras F-e -0 Viveros Coalectlan Tlalpan a4
Iny urpenies Mixcouy DBenite Judin:s Z 1 =ju k00 Flan de A yaka Thalpan 2Fenbpratid
T S TS . 13enity Judres 20 =jul=0 ::::I::(:rh Cuajuvalpa 12-abr-t4
Chranjus Moo Frave Bosgues de —
- it 21=3ul E: - =
Laacateo 21 =g 101 i Cuainvalpa ZA-mear-ei
Ran Frungisco Thaheponuly Kochhndlco 18 l-00 Poblado mmu.:--.m Cunjimalpa de [EET——
Lorenzo Acopileo hgrelus
San Luecas Xochimanon Meehimileo 1 8= ju -0 LI Caoien oy vacin ot SEY LV
Suntu Mariu la Ribera, Cuachild¢mog
Arrampa ¥ Sunie Mana Cuguhlgmoo (BRI R ) Cunuhidirese 2ot
InsurEentes
Tugubuy s Brcandon ) Scee, Romero de Temreros
Tavuhaya Sen Migucl Miguel Hidalge V- jut-00 Coyouchn 30-5cp-03
Chupultepec 1 Sece. Y 1
Aanpliscicn okl CGuare
Zona Patrmmonal de Tacubay i San Angel, San
Mgl 1lidalgs 1edmju =02 Angelnn y Alvaro Obregon 1-jun=-%3
Tiacopac
Ia Merced Venuslianng Coamanya 13=]u1 =04 i Tlaipan Iluipun 11 -muzy -3
Secior None de ln Zona 1014 | o o00 AL Madero Toiul-00 FROLSE Ok piirgpm) Talpan 20-ubr-03
luenpacts
Sierra de Santn Cataring Chiprelistae v o,
Laupulkipu Fajurd-O0 Gualdalupe Alvaro Obregon 15cne-93
Chrmalisiac
Banta Maria Malivitas Hochimileo 7= jul-0i Lu Florida Advars Obregon 1 S—cre-93
Sun Pedro Thahaac Lonus A las, Heal de
Trahune I-etie=00 e Lomasz, Tomas de Miguel Hidalgo Il-nov-32
Faionim ¥y isrmaocus
Lovmas de lumngo Oeha Mansinas g
: s ajinelp fomuy 92
Alvare Qbregon 1 —ene-00 i ik s el Cuaine|lpa uy
Sunta Colarina Yecuhuhzotl Thhuac Tt L) Zentlupatl Cunjinmlpu 23-gre-92
Matita Cruz Acalpiaca Huochimilvo e ne-00 Torkclo Cucm Tlalpan Zo-act-41
LY avilhero B Eduk;nu Conlrerms 30-nuy 00 Coloenia Herges 1910 Tlulpan F-ou1-2|
Polunco Miguel Hidalgo l-zne-97 Tucntes lintanies T'kdpan ot by |
San Mmoo Tlullensngs Cugjimalps 20wy -2%  |Mesa de Homos Tialpan Fmznie-21
Agua Benditn Cuujimalpa 2o-muy-25 | Talpuenic I'lalpan Atenct-S0
[Los Maromas Cuapmalpa ZO-muy -95% TOTAL &9

Fuente: Elaboracién propia con base en los decretos de aprobacidn de los pregramas parciales. Diardo Oficial de 1a
Federacién y Gaceta Oficial, y Oficina de Informacién Piblica de SEDUVI. 2010.

Al igual que en el caso de Bogota se presenta una caracterizacién general de los programas
parciales. Sin embargo, por la dificultad de acceder a los documentos piiblicos que soportan cada
programa parcial y la similitud por vocacién entre algunos programas, se tomd la opcidn de
seleccionar un grupo de ellos (15), con el fin de analizar sus especificidades en relacién con los
actores involucrados y productos institucionales necesarios para su aprobacién. Los Programas

seleccionados para este analisis especifico son:
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Tabla 3. Programas parciales en México D.F, retomados para andlisis especifico

PROGRAMA PARCIAL DELEGACION FECAA DE ADOPCION

Ceniro Historico Coyoacan ‘goymﬁm ﬁ ulio 2000

La Lengueta Gustavo A, Madero 7 de Julio 2000

La Merced Venustiano ¢ 1A de Tulio 4 3000
Santa Maria la Ribera, Atampa y Santa Maria Insurgentes | Cuanhtémoe 14 de Julio de 2000

Zona patrimonial Tacubaya

loaca

21 de Julio de 2000

T 2y delddiode2000
s ,':2[% ulio de 2000

Granjas México leo

Insurgentes Mixcoac

San Simdn Ticumac

Sanla Te

Centro Alameda Cuauhtémoe

San Andrés Totollepec ) .'mfjﬁn_| 7 'ga eg i
Napoles, ampliacion Mipoles Nochebuena y Ciudad de | Benito Juarez

los Deportes

Villa Milpa Alta Mf@g&gw - B n“ﬂcwd&m
Cerrode la Esirella Iz1apalapa 29 de Enero de 2004

Sicrra Sanla Catarina Tztapalay N g : ‘ﬁ:ﬂeﬁgﬁﬂémi e

Fuente: Elaboracién propia con base en los decreios de apmbaci()ﬁ de ‘l-os programas ;ial'"cialcs._'baocla Oficial de
Distrito Federal

Estos programas se locatizan en 11 de las 16 delegaciones del Distrito Federal. Diez de los
cuales fueron aprobados en el periodo 1997 — 2000 y cinco en el periodo 2001 — 2006. La
vocacion principal de cada uno de estos programas seleccionados se distribuye de las siguiente
forma: cuatro son de Conservacidn Patrimonial, cuatro de Preservacién ecoldgica, tres con

Potencial de Desarrollo, tres de Reciclamiento Habitacional y uno de Integracién Metropolitana.

El andlisis cuantitativo en este caso se realizd a través de la revisién de cada uno de los
documentos de Decreto de los 15 programas parciales encontrados. Los principales datos

analizados fueron:

* Area regulada por los 15 programas parciales en el Distrito Federal por delegacién entre
1997-2006

¢ Habitantes beneficiados con los 15 programas parciales en el Distrito Federal por
delegacién entre 2000-2009

» Tipo de programas parciales por vocacion principal y delegacién en el Distrito Federal
2000-2009

¢ Propositos, actores e interacciones en la planeacién urbana participativa
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Para el caso del andlisis de interacciones entre ambitos de actores en el caso de México se
analizaron las demandas de inversion piblica que se expresan en el apartado de los Programas
Parciales, denominado Acciones Estratégicas. Lo que se pretendié fue describir de manera
cuantitativa las onentaciones de las demandas contenidas en los textos aprobados por la
Asamblea Legislativa de cada programa; es decir, mediante Ja clasificacion de estas demandas en
sectores y subsectores, describir cudles y en qué magnitud se expresan éstas en el conjunto de
programas parciales. El universo de las demandas expresadas en los programas se encuentra
clasificado en ocho sectores y 33 subsectores. En ese sentido, se analizaron estadisticamente las

acciones estratégicas en ocho sectores, a saber:

« Movilidad

e Usos de suelo

¢ Equipamientos

¢ Medio ambiente

* Vivienda

e Servicios publicos
* Seguridad

¢ Productividad

Finalmente, la investigacion tiene un componente analitico-explicativo, el cual pretende
establecer las restricciones en la aplicacién de los planes y programas parciales en las ciudades
de Bogotd DC y México DF. Se establecen las restricciones denominadas “naturales” a los
propdsitos de cada instrumento de estudio -vinculadas por un lado a la l6gica de la accidn
colectiva en procesos de multiples actores e interacciones y por otro a las dificultades innatas a
los procesos de regulacién de los procesos de urbanizacién- . Adicionalmente se caracterizan las
restricciones en dos grandes grupos: (1) las, relacionadas con la coherencia en las reglas, el
nimero de agencias involucradas en ¢l proceso de aplicacién del instrumento vy la dispersion de
los insumos institucionales; y (2) las restricciones exdgenas, asociadas con la inestabilidad en los
regimenes urbanos, la confrontacion intergubemamental y la disposicidn de los actores sujetos

de la regulacién publica.

Como se observa, esta investigacidn se estructura a partir de tres importantes componentes
complementarios: descriptivo, analitico y explicativo. Se basa en el intento de hacer un ejercicio

empirico que permita, tanto a los analistas y estudiosos del tema, como a los tomadores de
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decisiones, entender y comprender cémo funcionan en la practica la aplicacion de algunos
instrumentos de politica pablica, en este caso, de planeacidén urbana y aportar al conocimiento

tedrico, algunos elementos que séto la practica puede ofrecemos,
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3. Los Planes Parciales en la ciudad de Bogota DC

El presente capitulo describe y analiza 1anto las estructuras formales que dan vida y reglamentan
el instrumento de plan parcial en la ciudad de Bogota DC como las interacciones y los productos
institucionales que estas estructuras desatan en su posterior aplicacion. Para este propésito el
capitulo se encuentra estructurado en tres apartados. El primero presenta el desarrollo histdrico
de las estructuras formales de planeacién urbana en la ciudad, a partir de un acercamiento
eminentemente descriptivo, detalla el marco legal que estructuran el contexto normativo del plan
parcial, analizando las normas de jerarquia superior que supeditan a ciertos dmbitos de accién e
impacto el instrumento. De igual forma analiza sus propdsitos declarados, las interacciones y los
productos institucionales necesarios para la respectiva adopcién de cada uno de éstos. El
segundo apartado describe y analiza las transformaciones normativas a las que, concretamente, el
instrumento se ha visto sometido desde su incursion en el marco legal de planeacion urbana en la
ciudad. El ultimo apartado describe el producto final de la aplicacién de 36 planes parciales en la
ciudad de Bogot4, explicita el nitmero de hectareas afectadas por la aplicacién del instrumento en
la ciudad, de igual forma el porcentaje de suelo que cada uno de estos planes cedi6 para cargas
locales y generales a la ciudad. Igualmente describe el nimero de hectireas dedicadas a la
construccién de vivienda de interés social y prioritario, ademas de determinar el numero de dias
que tardan tanto las oficinas como los promotores privados encargados de la generacién de cada

insumo para la adepeidn de este instrumento.

3.1. La planeacién urbana en Bogoti: de la Ley 9 de 1989 a los planes de
ordenamiento territorial,

En la Colombia rigié hasta 1997 la Ley 9 de 1989 que establecia el régimen de planeacién fisica
municipal y urbana. Especificamente en Bogot4, D.C. esta norma se reglamenté a través del
Acuerdo 6 de 1990. En cuanto a la planeacién del desarrollo desde 1994 rige la Ley 152 del
mismo afio. Es a partir de la Ley 388 de 1997 y sus reglamentaciones que se establecen las reglas
del modelo de planeacion urbana actual. Es con esta misma Ley que se define la estructura de la
planeacién en la ciudad y los instrumentos (como los Planes de Ordenamiento Territorial) que 1a

orientan para la ciudad.
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3.1.1. Las reglas sobre planeacién urbana vigentes en Bogotd, D.C. hasta 1997

Anterior a la Ley 9 de 1989* (Ley de Reforma Urbana) la norma que orientaba el proceso de
planeacidén urbana era el Decreto-ley 1333 de 1986 (Cédigo de Régimen Municipal). Esta ley
regula la planificacién del desarrollo municipal y define los aspectos relacionados con el
ordenamiento de las ciudades y su crecimiento y, adicionalmente, establece normas en materia

de distribucién del suelo, proteccion del espacio piblico y gestion del termitorio.

Como principal instrumento de planeacién en los municipios con una poblacion mayor de cien
mil (100.000) habitantes (incluyendo al Distrito Especial de Bogotd) define los Planes de
Desarrollo en concordancia con la politica nacional y departamental, las técnicas de planeacién
urbana. Estos planes inclufan aspectos relacionados con los usos del suelo, cesiones obligatorias
gratuitas, normas urbanisticas especificas; asi como plan vial, de servicios piblicos y de obras
publicas y un programa de inversiones. Es importante mencionar que estos planes incluirian la
reserva de tierras urbanizables necesarias para atender oportuna y adecuadamente la demanda
por vivienda de interés social y para reubicar aquellos asentamientos humanos que presentan
graves riesgos para la salud e integridad personal de sus habitantes. El contenido de esta norma,
ademas incluy6 aspectos relacionados con la adquisicién de bienes por enajenacion voluntaria y

la expropiacién; orientaciones en materia de vivienda de interés social, entre otros.

Especificamente para Bogota, D.C., se aprobé el Acuerdo 6 de 1990,* que definié las politicas
de desarrollo urbano de la capital y se adoptaron las reglamentaciones urbanisticas orientadas a
ordenar el cambio y el crecimiento fisico de la ciudad y de su Espacio Piblico. De acuerdo con
esta norma, ¢l ordenamiento fisico se define como elemento del plan general de desarmrollo,
establece los componentes de la estructura urbana, las autoridades de planificacion y las politicas
de desarrollo urbano. Estas dltimas se refieren a los objetivos, asi como los medios de
alcanzarlos, encaminados a lograr la conformacién de una mejor y més eficiente estructura

urbana y para corregir las deficiencias existentes en la planeacién fisica.

Esta norma también defini6 las reglamentaciones urbanisticas como medios de induccién del
desarrollo urbano en la ciudad. Para ello, especificd como mecanismos los planes sectoriales, los

planes zonales y los correlativos programas de inversiones que conforme a la ley deben estar

* Diario Oficial 38.650. Reforma Urbana 1 (enero 11). Por la cual se dictan notmas sobre planes de desarrollo
municipal, compraventa y expropigcién de bieres y se dictan otras disposiciones.

* ACUERDO 6 DE 1990. {Mayo 8). Por medio del cual se adopta ! Estatuio para et Qrdenamiento Fisico del
Distrito Especial de Bogotd, y se dictan otras disposiciones.
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incluidos dentro del Plan General de Desarrollo. Los primeros, estaban referidos al
planeamiento de los distintos servicios a cargo del Distrito Especial de Bogota y de sus entidades
descentralizadas, cuando estos servicios requerfan una forma propia y especializada de
planeamiento. Los Planes zonales estarian conformados por programas, proyectos y acciones
encaminados a equilibrar el desarrollo econdmico y social de la poblacién a traveés de la
organizacidn espacial de las Zonas Administrativas del Distrito Especial de Bogot4, o sectores
especificos de las mismas. Finalmente, se definian los Programas de desarrollo integrado para

determinadas areas de la ciudad con caracteristicas comunes u homogéneas.

Estas reglas se articulan con la normatividad més general asociada con la planeacién del
desarrollo establecida en Ley 152 de 1994.% Esta Ley, vigente hasta la fecha, tiene como
propésite ¢l establecimiento de los procedimientos y mecanismos para la elaboracion,
aprobacidn, ejecucion, seguimiento, evaluacioén y control de los planes de desarrollo, asi como la
regulacion otros aspectos constitucionales referidos al plan de desarrollo y la planificacién. Esta
Ley organica se aplica a la Nacién, las entidades territoriales y los organismos publicos de todo

orden,

Esta normatividad establece los procedimientos de aprobacidn, gjecucién y evaluacion de los
Planes de Desarrollo de las entidades termitorales. Estos ultimos contienen una parte estratégica
y un plan de inversiones a mediano y corto plazo. Los planes municipales en todo caso, en la
estructura de planeacién para la ciudad deben ser congruentes con las politicas y programas del

Plan Nacional de Desarrollo (PND) definido por el gobierno nacional.
3.1.2. Las reglas sobre planeacién urbana vigentes en Bogota, D.C. desde 1997

En Colombia la Ley 388 de 1997* reforma la Ley 9 de 1989 ¢ intenta armonizar y actualizar las -
disposiciones establecidas en la Constitucién Polftica, la Ley Orgénica del Plan de Desarrollo, la
Ley Orgénica de Areas Metropolitanas y Ja Ley por la que se crea el Sistema Nacional
Ambiental. Esta norma define, entre otros, los mecanismos que permitan al municipio,
“promover el ordenamiento de su territorio, ¢l uso equitativo y racional del suelo, la preservacién
y defensa del patimonio ecoldgico y cultural localizado en su 4mbito territorial v la prevencién

de desastres en asentamientos de alto riesgo, as{ como la ejecucidén de acciones urbanisticas

% EY 152 DE 1994. (Julio 15). Diario Oficial No. 41.450 de} 19 de julio de [994. Por la cual se establece la Ley
Orgénica del Plan de Desarrollo.

“ LEY 388 DE 1997. (Julio 18). Diario Oficial No. 43.09%, de 24 de julio de 1997, Por la cual se modifica la Ley
9 de 1989, y la Ley 3* de 1991 v se dictan otras disposiciones.
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eficientes”. Al mismo tiempo, define como principio la funcién social de ta propiedad, la defensa
del espacio publico, asi como por la proteccién del medio ambiente y la prevencién de desastres.
Es importante mencionar que esta Ley pretende la articulacién de la planeacién nacional,
municipal-territorial, asi como la concurrencia de iostancias y autoridades en el desarrollo

urbano.

La Ley 388 de 1997 define el ordenamiento del territorio municipal y distrital como el conjunto
de acciones politico-administrativas y de planificacién fisica concertadas en ejercicio de la
funcién piblica con el fin de disponer los instrumentos para orientar el desarrollo del territorio
bajo su jurisdiccién y regular la utilizacidn, transformacidn y ocupacién del espacio, de acuerdo
con las estrategias de desarrollo socioecondémico contenido en los planes de desarrollo y otras
orientaciones en materia ambiental y socio-cultural.  Esta Ley intenta articular los
procedimientos de la planeacién del desarrollo (econémica y social) con la dimensién territoral,
racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orienfar su desarrollo y aprovechamiento

sostenible.

En aras de cumplir los objetivos anteriores, la Ley define como principal instrumento de
planeacién a lo planes de ordenamiento territorial (POT), que en los muanicipios y distritos se
constituye en el instrumento béasico para desarrollar €l proceso de ordenamiento del territorio
municipal. La Ley de 1997 define los POT como “el conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar ¢l

desarrolio fisico del territorio y la utilizacién del suelo™.

Al mismo tiempo, se definen los programas de ejecucién como obligaciones de los
ordenamientos municipales o distritales en la definicién de las actuaciones sobre el territorio
previstas en el plan de ordenamiento, que serén ejecutadas durante el perfodo de la
correspondiente administracién municipal o distrital (incluye recursos —Plan de Inversiones- y

responsables piblicos).

Adicionalmente la Ley contribuye a la definicién de la estructura de la planeacién territorial al
interior de las ciudades y sus principales instrumentos. Al respecto sefiala como ejes de la
planeacién, como desarrollo de los POT, a los Planes Maestros, Planes de Ordenamiento Zonal
(POZ) v Planes Parciales. Finalmente, esta Ley define las normas urbanfsticas que reguian el
uso, la ocupacién y el aprovechamiento del suelo y definen la naturaleza y las consecuencias de

las actuaciones urbanisticas. Estas normas estarn jerarquizadas de acuerdo con los criterios de
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prevalencia, asi: normas urbanisticas estructurales;, normas urbanisticas generales y normas
complementarias. Lo anterior orienta la definicion y aplicacion de los procesos y el margen de

accibn y de impacto en las intervenciones en la ciudad.

3.2. Propositos, productos institucionales y actores e interacciones que exige Ia
norma.

A mediados de 1997 ¢l Congreso de la Repiblica de Colombia promulgd la Ley de Desarrollo
Urbano, la cual proporcioné un marco juridico para los procesos de crecimiento, uso y
aprovechamiento fisico de los espacios urbanos al interior de los municipios y distritos del pais.
El principal propdsito de esta Ley era disminuir los efectos negativos que producian las
intervenciones fisicas aisladas de los agentes privados en los diferentes territorios urbanos de la
nacion. Durante “ef proceso de formulacion de la Ley 388 se planted reiteradamente que uno de
los principales objetives de esta norma era dotar a las administraciones municipales de
herramientas eficaces para la gestién y financiacion de las decisiones de politicas de
ordenamiento municipal” (Maldonado, 2006). Para el logro de este propésito, la Ley establecid
una seric de instrumentos de ordenamiento territonal que son de obligatoria reglamentacion y

posterior uso por parte de los gobiernos municipales y distritales.

Bajo este condicionante, la decisidn politica bésica, expresada en una ey que regula el
comportamiento econémico de los agentes privados, reside en el ambito de decisién de la nacion,
sin embargo, al hacer obligatoria la promulgacion de legislaciones que reglamentan de forma
complementaria la decisién politica de la nacién por parte de los municipios y distritos, se
configura una coautoria en las decisiones publicas en los instrumentos de planeacién en

ordenamiento territorial.

Las administraciones locales tenian una doble funcién. Por un lado debian gencrar las
reglamentaciones complementarias que obligaba la Ley, especificamente las relacionadas con la
expedicién del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) y, por el otro, adaptar sus estructuras
organizacionales para la implementacién de esta nueva reglamentacién. Cada uno de los POT
debia reglamentar, bajo los lineamientos expresados en la Ley de Desarrollo Urbano, los

instrumentos de ordenamiento territorial apenas delineados en la Ley.
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Los Planes Parciales de Desarrollo Urbano se encuentran apenas nombrados en tres articulos™
de los casi cien que estructuran la Ley de Desarrollo Urbano de Colombia. Aqui se definen como
“los instrumentos que articulan de manera especifica los objetivos de ordenamiento territorial
con los de gestion del suelo concretando las condiciones técnicas, juridicas, economico -
financieras y de disefio urbanistico que permiten la generacion de los soportes necesarios para
muevos usos urbanos o para la transformacion de los espacios urbanos previamente existenie”.

Cada uno de estos debia incluir los siguientes aspectos:

¢ La delimitacion y caracteristicas del drea de la operacidén urbana o de 1a unidad minima de actuacidn
urbanlistica contemplada en el plan parcial o local.

+ La definicion precisa de los objetivos y las directrices urbanisticas especificas que orientan la
correspondicnte actuacién u operacion urbana, en aspectos tales como el aprovechamiento de los
inmuebles; el suministre, ampliagidn o mejoramiento del espacio pablico, la calidad del entorno, las
alternativas de expansién, el mejoramiento integral o renovacién consideradas; los estimulos a los
propietarios ¢ inversionistas para facilitar procesos de concertacion, integracién inmobiliaria o reajuste
de tierras u oiros mecanismos para garantizar ¢l reparto equitativo de las cargas y los beneficios
vinculadas al mejor aprovechamiento de los inmuebles; los programas y proyectos urbanisticos que
especificamente caracterizan los propgsitos de la operacidn y las prioridades de su desarrollo, todo ello
de acuerdo con Ja escala y complejidad de la actvacién o de la operacion urbana contemplada.

* Las normas urbanisticas especificas para la correspondiente unidad de actuacién o para el drea
especifica objeto de la operacion urbana objeto del plan: definicidn de usos especificos del suelo,
intensidades de ocupacion y construccion, retiros, aislamientos, empates y alturas.

s [a definicién del trazado y caracteristicas del espacio publico y las vias y, especialmente en ¢l caso de
las unidades de actuacidén, de la red vial secundaria; de las redes secundarias de abastecimiento de
servicios piblicos domiciliarios; la localizacion de equipamientos colectivos de interés publice o social
como templos, centros docentes y de salud, espacios piblicos y zonas verdes destinados a parques,
complementarios del contenido estructural del plan de ordenamiento.

* La adopcién de los instrumentos de manejo de suelo, captacién de plusvalias, reparto de cargas y
beneficios, procedimientos de gestidn, evaluacidn financiera de las obras de urbanizacibn y su programa

de ejecucidn, junto con el programa de financiamiento.

A partir de ese momento, los encargados de desarrollar el instrumento tenian un amplio margen
de maniobra para concretar en un documento normativo los denominados “objetivos de la
politica nacional”. Para esto era necesario producir una reglamentacion local para poder llevar a

cabo dicha decisién de escala nacional.

“¢ Articulos 19 y 27 de la Ley 388 de 1997
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Para ¢] caso de Bogotd D.C., la primera reglamentacién que pretendia movilizar los instrumentos
de politica pablica en ordenamiento territorial se produjo ires afios después de expedida la Ley
de Desarrollo Urbano. A finales del 2000, el gobierno de la ciudad expidié el POT. En éste se
reglamentan, entre otros, tres instrumentos de planeacién y ordenamiento territorial: los Planes

Maestros, los Planes Zonales y los Planes Parciales de Desarrollo Urbano.

En una primera escala se encuentran los Planes Maestros los cuales "son los que definen el
ordenamiento de cada uno de los servicios dotacionales v adoptardn estindares urbanisticos e
indicadores que permitan una programacion efectiva de los requerimientos del suelo y unidades
de servicio necesarias para atender las diferentes escalas urbanas” (PQT, 2000). Este
instrumento es aplicable a todo el territorio distrital.

FEn la segunda escala de planeacién se encuentran los Planes Zonales los cuales “son
instrumentos de planeacion que definen y precisan las condiciones de ordenamiento de un drea
determinada, de las infraestructuras, el sistema general de espacio publico y equipamientos
colectivos, los criterios para armonizar usos ¥ tratamientos urbanisticos asignados en el drea,
los criterios para la precision o ajuste de la normativa urbanistica, ast como la delimitacion y
criterios para la gestion de planes parciales en el marco de la estrategia de ordenamiento

territorial” (POT, 2000). Finalmente, en una tercera escala de planeacién se encuentran los

Planes Parciales de Desarrolle Urbano.

Grifico 1. Escala del Instrumento

PLAN DE ORDENAMIENTO
TERRITORLIAL

-

Planes Maestros ]
\

4
e

T

Planes Zonales ]

Y

Planes Parciales

Fuente: Elaboracién propia segin ¢i POT.

Con el POT del 2000 inicia el proceso de reglamentacion del instrumenio de Plan Parcial,

asignindole, a diferencia de los instrumentos de escalas superiores, una doble connotacion
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normativa: la de planear y gestionar el desarrollo urbano de la ciudad. Ademds, esta norma
determina algunas rutinas y oficinas pablicas responsables del proceso y  define las

caracteristicas generales de los predios sujetos de Plan Parcial.

En términos generales los planes parciales se definieron como un instrumento que permite
planear y financiar el proceso de urbanizacidén de predios urbanos sin desarrollar al interior de la
ciudad. Son un instrumento de naturaleza regulatoria, el cual obliga a las personas que pretenden

desarrollar estos predios una serie de condicionantes para la obtencién del permiso publico.

En esta primera reglamentacion del 2000, el gobierno de la ciudad establece que los predios
urbanos sujetos a este 1ipo de regulacion son aquellos que tienen un 4rea de diez o més hectéreas.
Esto quiere decir que a partir de ese aflo para desarrollar cualquier predio con estas dimensiones
era necesario contar con un Plan Parcial. Y para coatar con este tipo de planes era necesario
cumplir una serie de imperativos asociades (1) a las cesiones publicas obligatorias, (2) al disefio

urbano y (3) a los usos y aprovechamientos de los predios.

Tabla 4. Obligaciones PPDU-B

Ceslones pablicas

Diseiio urbano

Usos y aprovechamicntos

Cesion grawuita’ hasta det 7%
del drea bruta del terreno para
predios afectados por malla vial
artenal,

Aprobacién piblica del trazado
urbano. Ubicacidn y
condicionantes de vias
intermedias y locales y parques y
equipartientos publicos.

Cuada plan establece los indices
méximos de ocupacién®' y de
construccion. ™

Cesibn  del total de 4rea
necesaria para Ja malla vial local
y arterias.

El drea maxima de las
supemeanzanas no  pueden
superar las cinco heclareas de}
Area neta urbanizable. Las cuales
deben estar rodeadas por la
malla vial arterial o intermedia.

Se debera destinar como minime
¢l 20% del 4rea neta urbanizable
a la construccidn de Vivienda de
Interés Prioritario (VIP)} o el
15% para Vivienda de Interés
Social {VIS).

Cesidn minima del 25% del area
neta urbanizable® para parques y
equipamientos publicos.

El total de cesidn exigida para

parques ¥ equipamientos
plblicos se distribuye en un 50%

Usos especificos del suclo

en un solo globo y el resto en
globos con 4rea minima de {000
metros cuadrados.

i Que se expresa en los decretos 619 y ¢l 1141 del afo 2000 expedidos por la Alcaldia Mayor de Bogota.
5° Esta cesion o carga se encontreba vigente bajo el régimen de urbanizacién anterior al instrumento del PPDU-B.
5! Cociente que resulta de dividir ¢l 4rea de! primer piso bajo cubierta, por el 4rea total de un predio. Se expresa
sobre drea neta urbanizable o sobre 4rea (til, seg(n lo determing la norma urbanistica. Glosario POT, Decreto 619
de 2000,
2 Cociente que resulta de dividir €] drea total construida, por ¢l drea total dei predio. Glosario POT, Decreto 619 de
2000.
33 Es el drea resultante de restarle ai 4rea bruta o total del terreno el drea afectada por malla vial arterial, estructura
ecoldgica principal o redes matrices de servicios piblicos.
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Son dos las transformaciones relevantes entre el régimen que imperaba los procesos de
urbanizacion previo®® a los planes parciales y estas primeras reglas de juego del instrumento: (1)
fa obligacién de tncluir dreas destinadas para la construccion de Vivienda de Interés Social y/o
Vivienda de Interés Prioritario y (2) la definicidn de los indices méximos de ocupacion y de

construccion.

El producio instilucional principal de la aplicacion de este instrumento es un documento pablico
expedido por el Alcalde Mayor el cual define las condiciones especfficas —disefio urbano,
cesiones publicas, usos, aprovechamientos, ocupacion, edificabilidad y zonas de reserva- para el
proceso de urbanizacion de los predios sujetos a un determinpado Plan Parcial de Desarrollo

Urbano.

Para el logro de este producto la norma establece tres etapas: la consulta preliminar, la
{formulacidn del proyecto y la adopcion del plan. En la primera etapa la principal interaccion es
entre los actores privados interesados en desarrollar |os predios y la oficina phblica encargada de
coordinar el proceso de regutacién. En la segunda etapa, ademés de la interaccidn nombrada en
la primera etapa se vincula la interaccién entre las distintas oficinas pablicas obligadas de emitir
algin concepto especiatizado en ta formulacién det proyecto de plan parcial. En la tercera etapa
la tnteraccion se encuentra concentrada entre oficinas plblicas, el despache de la alcaldia mayor

y una participacién marginal de los vecinos del proyecto de plan parcial.

Griafico 2. Etapas, interacciones y productos institucionales de los PPDU-B

; Consulta Formulacian Adopeibn
g prediminar proyecto PPOU-B
- Gerentia PPDU - Deyy
) Désarrolladores privadts - :‘):;:rralladom pivados— Gerencia alta1:ha pacho
; Gargncia PPUY
o
§ Gerenciz PPDU. Oficinas de Gerencia PPOU - Oficings obligacas de emitic Tonsefos corsulives - Autondades
§ servicios publicos conceplo expeciahizado ambientales

[Gemnua BPOU- VeeInes |

= . Decreto de adopcion
g e s I e

Fuente: elaboracion propia con base en régimen Juridico de Bogota, .D.C

Producto

* Las estructuras formales que regulaban los procesos de urbanizacion se reglan por ¢l Acuerdo 6 de 1990.
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El producto institucional resultado de la consulta preliminar es la delimitacion del Plan. Esta se
encuentra compuesta por (1) la definicién de las afectaciones de los predios que integran el plan
*, (2) la disponibilidad que tienen los predios para la prestacién de servicios publicos
domiciliarios y (3) los condicionantes especificos en términos de usos y aprovechasmientos

previamente definidos por instrumentos de escala jerdrquica superior.

El segundo producto institucional, es decir la viabilidad del proyecto. Es sin lugar a duda el
producto mas complejo, no sélo por la cantidad de actores involucrados sino también por el
complejo proceso de negociacién entre [os intereses de los actores privados asociados al negocio
inmobiliario de la ciudad y los actores institucionales encargados del proceso de regulacién
piblica. En este segundo producto, los actores privados presentan una propuesta inicial de Plan
Parcial y cada entidad hace su propia exigencia de acuerdo con las atribuciones que la norma
permite. La Secretaria de Cultura, Recreacion y Deportes hace sus exigencias asociadas a los
equipamientos culturales y deportivos; la Secretaria de Habitat en tomo a los espacios verdes y
de conservacion, el Instituto de Desarrollo Urbano las exigencias relacionadas a la construccién
y calidad de las vias del plan. Asi, mas de diez oficinas distritales, teniendo como intermediana
la gerencia de planes parciales de Secretaria de Planeacion, hacen sus respectivas observaciones
a los proyectos de plan presentado, las cuales la gran mayoria son de adopcion obligada. Una vez
incluidas las observaciones por parte de [os actores privados interesados en el desarrollo de los

predios, la Secretaria de Planeacién da su concepto de viabilidad.

Finalmente, la adopcién del PPDU-B es el ultimo producto institucional. Este se caracteriza por
upa serie de consultas para concluir el proceso con un Decreto expedido por ¢l Alcalde Mayor.
Las comsultas son con (1) las autoridades ambientales, (2) con el Consejo Consultivo de
Ordenamiente Territorial y (3) con los vecinos del proyecto de Plan Parcial. En estas consultas

se hacen recomendaciones o simplemente se avala ¢l proyecto final de Plan Parcial.

% En malla vial arterial, en suclo de conservacién ambiental v redes matrices de servicios pliblicos.
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Griafico 3. Tiempos establecidos para cada producto institucional

No se especific el tiempo
8 dias para concertacion con | mddmo la expedicién del
Wobsviabiidad | > Hestonceptode || awtondades ambienlales | decrelo de adopein

. viatdiidad proyectn |
45 dias SDP equnEbisio (1P | o, 30 dias concepto consejo

tonsultivo de crdenam ento
teritorial

e I T

Fuente: ¢laboracion propia con base en Régimen Jurldico de Bogota D.C.

El tiempo establecido para generar los oufpuss institucionales ronda los 160 dias sin contar los
tiempos requeridos para la expedicién del decreto de adopcidn. Es decir las oficinas encargadas
de delimitar el Plan Parcial tienen hasta 45 dias, después de radicada la solicitud por parte de los
interesados de desarrollar predios sujetos a la regulacion, para expedir el oficto de delimitacidn.
Por su parte, el Comité Técnico de Planes Parciales (CTPP) tiene inicialmente 30 dias para
otorgarle viabilidad al esquema bésico presentado por los interesados de desarrollar tos predios;
luego tiene 45 dias después de radicado el proyecto de Plan Parcial para dar concepto favorable o
desfavorable de viabilidad. Finalmente, en el proceso de adopcién, la concertacién con las
autoridades ambientales no puede tardar més de ocho dias, el Consejo Consultivo de
Ordenamiento Territorial por su parte tiene hasta 30 dias para dar su concepto del proyecto

definitivo de Plan.

3.2.1. Transformaciones de l2 norma

Las transfortnaciones en las reglas det juego producidas entre 2003 y 2006 se concentran en dos
ambitos: (1) las cargas y los beneficios a las que son sujetos los desarrolladores urbanos y (2) los
tramites y procedimientos a la que son sujetas las oficinas piblicas encargadas de generar los

productos institucionales necesarios para adoptar los Planes Parciales.

A partir de esta nueva reglamentacion, el primer dmbito, las normas sobre usos e intensidad de
usos del suelo (derechos urbanisticos), solo pueden ser asignados previa definicién de las
obligaciones urbanfsticas y de los instrumentos necesarios para sufragar los costos (de

infraestructuras viales, de servicios plblicos, el espacio piblico adicional y el suelo de
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proteccién y la calificacién de suelo para vis)*® que implica tal definicién de usos y
edificabilidades. Es deir, las cesiones publicas ya no son preestablecidas’’ como en el las reglas
anteriores, sino que se encuentran directamente relacionadas con los derechos urbanisticos. Es

decir, en cuantas mas cesiones, mayores derechos urbanisticos y viceversa.

Esta figura de reparto equitativo de cargas y beneficios nivel distrital se encuentra contemplada

en el Decreto 436 de 2006 de la siguiente forma:

s Sedefine un indice de construccion resulianie (se descompone enire aquel necesario para la financiacién
de las cargas locales y aquel que asegura las cesiones de suelo para fas cargas generales) del reparto
equitative de cargas y beneficios segun prodicto inmobiliario tipo, que permite a los propietarios del
suelo, en proparcion a los beneficios nrbunisticos antorizados, le financiacion de las cargas locales y fa
cesion de suelo para los elementos definidos como cargas generales.

¢ En todo caso, en los planes parciales se deberd concretar la edificabilidad resultante del reparic
equitative de cargas y beneficios. con ¢l fin de asegurar fa politica de uso eficiente del suelo establecida
por el Decreto 190 de 3004, En consecuencia, ef DAPD’ no podrd awtorizar planes parciales en los que la
edificabilidad propuesta no atienda el lineamiento de pofitica serfialado, saivo cuando el propietario
manifieste expresamente su intencion de realizar las cesiones adicionales de suelo para elementos de
cargas generales, a pesar de concretar una edificabilidad inferior a la resufianie del reparto equitativo de
cargas y beneficios.

e Los propietarios podran acceder a indices adicionales de construccion a los previstos en el ariicuto 20 de
este Decreto, los cuales corresponden al indice de construccion resultante del reparto equitative de cargas
¥ beneficios, realizando apories adicionales de suefo, en fincion del mayor aprovechamiento gue se les

autorice.

Previo a 1997 se consideraba “deber” del Estado entregar licencias de construccién. Con la Ley
388 de 1997, especificamente en el articulo 37,% no se puede autorizar una icorporacion de un
suelo, sin antes garantizar la posibilidad de servicios y los instrumentos de financiaciéon de la

construccion. Ya no es deber del estado entregar, sino controlar® o regular.

%% Desafortunadamente, la Ley no es explicita en lo que se refiere a los equipamientos sociales.

%7 En 1a norma anterior las cesiones para cargas locales cra del 25% y para vias de la malla arterial era hasta el 7%
del 4rea bruta del terreno.

%% Actualmente se denomina Secretarfa Distrital de Planeacién.

3% | deberd seralarse el procedimiento previo para establecer la factibiidad de extender o ampliar las redes de
servicios publicos, la infraestructura vial y la dotacion adicional de espucio piblico, asi como los procesos o
instrumentos mediante los cuales se garantizara su realizacién efectiva y la equitativa distribucidn de cargas y
beneficios derivados de la correspondiente actuacion”. Ley 388 de 1997.

0 Articulo 15 de la Ley 388 de 1997.
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La segunda transformacién se encuentra en el mbito de [os tramites, asociada especificamente a
los tiempos que tienen las oficinas distritales para la generacién de productos institucionales

necesarios para la adopcion de los Planes Parciales.

Gréafico 4. Tiempos previstos para productos institucionales

& dias para 14 dias para arfrcular s
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Este decreto, expedido por el Gobierno Nacional, pretende disminuir sustanciaimente el tiempo
que toman las oficinas publicas en generar los distintos productos institucionales. Incluyendo el
tiempo de expedicitén del decreto, surtir todos los trdmites asociados a la adopeidn de los Planes
Parciales tardaria 98 dias, 62 dias menos®' que el marco normativo anterior. Sin embargo, como
en el régimen anterior no se encuentra estipulado que tipo de sancion se aplicarfa a los

encarpgados de las oficinas que incumplan los tiempos previstos en este decreto.

3.3. Descripcion y caracterizacion general de los Planes Parciales por periodo
y por producto institucional

La Ley Nacional que crea los Planes Parciales en los regimenes urbanos de los municipios y
distritos de Colombia tiene su primera reglamentaci6n en la ciudad de Bogotéd a partjr del afio
2000 con la expedicion de dos decretos distritales: el Plan de Ordenamiento Termitorial® y el
decreto 1141 del mismo afio®. Bajo esta normativa distrital se adoptaron once planes parciales
en la ciudad. En 2003 se revisa el POT® estableciendo nuevos condicionantes para los procesos
de urbanizacién en la ciudad y en 2004 se expide el Decreto 327°° que reglamenta estos nuevos
condicionantes en ia figura de Planes Parciales. En esta reglamentacién se adoptaron diez Planes

Parciales. Finalmente en el afto 2006 la Presidencia de la Republica expidié el Decreto Nacional

* Este niimero de dias no incluye el proceso de expedicién del decreto de adopcion por parte de la abcaldia mayor.
%2 Decreto 619 de 2000, 29 de Julio de 2000. Alealdia Mayor de Bogota.
® Decreto 1141 de 2006, 29 de Diciembre de 2000. Alcaldia Mayor de Bogoté
* Decreto 469 de 2003. Alcaldia Mayor de Bogots,
“ Decreto 327 de 2004, Alcaldia Mayor de Bogotd.
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2181, el cual condiciona la actuacién de las administraciones municipales y distritales en lo
relacionado con los procedimientos y productos de los procesos de urbanizacién al interior de
cada entidad territorial. En ese mismo afio, la Alcaldia de Bogoté expide el Decreto 436, el cual
ajusta los condicionantes asociados a la téenica de reparte equitativo de cargas y beneficios
enunciados en el POT del 2003 y a las nuevas exigencias asociadas aI Decreto Nacional expedido
el mismo affo. Hasta el afio de 2009, la administracién distrital expidié quince Planes Parciales

bajo estos ajustes a la reglamenmtacion.

Como lo muestra la flustracion 6, en total se han aprobado 36 planes parciales en Bopota,
mostrando un muy leve descenso en el segunde perfodo y un repunte en el tercero; no sdlo en
numero de planes aprobados, sino también, como se verd mas adelante, en el namere de

hectédreas intervenidas.

Grifico 5. Planes Parciales adoptados por periodo 2000 — 2009
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Fuente: elaberacion propia

De los 36 planes aprobados, el mayor nimero se localiza en Suba (11 en total), seguido por Bosa
(6 planes), Kennedy (5 planes) y Usme (4 planes). En conjunto en las cinco localidades de
Ciudad Bolivar, Fontibén, Engativa, Tunjuelito y Usaquén se han aprobado en total 10 pianes (3,
3, 2,1 y | respectivamente). Ver Hustracion 7. En el tercer periodo las localidades de Suba y

Usme son aquellas en que se aprueban mayor numero de planes parciales.
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Grifico 6. Planes Parciales adoptados por localidad. Periodo 2000 - 2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de fos Decretos de adopeidn de Jos planes parciales 2000-2009.

En total en los nueve afios se han regulado 1.109 hectéreas en la ciudad, esto representa el 0,7%
del drea total de Bogota (1.587 km2). A través de este instrumento se ha logrado, al menos
formalmenie intervenir a través de la politica plblica en el desarrollo de un porcentaje muy
representativo de territorio “libre” o baldio. Las localidades que mas han sido intervenidas con
planes parciales en todo el periodo han sido Usme (359 ha.) y Bosa (254 ha.). Es de anotar que
son localidades con importantes porciones de terrenos de expansion urbana que se encuentran
ubicados en zonas periféricas al sur y sur-occidente de la ciudad. También es importe sefialar que
en estas localidades se ha concentrado la accidn urbanizadora del gobierna de la ciudad en estos
afios, sobre todo en ef tercer periodo en el caso de Usme y el primero en Bosa. Otra localidad con
importantes areas intervenidas es Suba, la cual aumenta su 4rea afectada con planes parciales en

ef tercer periodo especificamente.

Grafico 7 Total drea regulada por localidad 2000 - 2009
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En general, ¢l tercer periodo se caracteriza por ser una etapa en que se aprueban planes parciales
de considerables dreas en todas las localidades (a excepeién de Tunjuelito y Usaquén), pasando
de 218,93 ha., en el primer perfodo a 716,24 ha., en el tercero. Es decir, se aumento6 el drea
regulada en mias de tres veces (ver Hustracién 9). Bosa, Kennedy y Suba se caracterizan por
haber tenido importantes intervenciones a lo largo de los tres periodos; por el contrario
localidades como Tunjuelito y Usaquén han tenido sélo pequefias afectaciones en su territorio a

través de este tipo de instrumento.

Grifico 8. Area regulada por los planes parciales en Bogotd por periodo y localidad 2000 -
2009
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Fuente: Etaboracién propia con base en datos de los Decretos de adopcion de los planes parciales 2000-2009.

3.4. La aplicacién del instrumento: la regulacion urbana como instrumento de
gestion publica de suelo

El producto final de la aplicacién del instrumento Plan Parcial es un decumento piblico de tipo
normativo que establece una serie de condiciones necesarias para que se adelanten las obras de
urbanizacién de predios con dreas superiores a 10 ha en la ciudad. En el presente apartado se
describe y analiza como, a través del proceso de regulacion piablica, queda estructurado et texto
final de cada uno de los 36 planes parciales adoptados en la ciudad hasta el afio 2009. Para este
propdsito et apartado aborda cuantitativamente tres de los aspectos centrales de los textos
adoptados come planes parciales: (1) las cesiones obligatorias para cargas locales y generales
que aportan estos planes a la ciudad, (2) el drea destinada para la construccidon de vivienda de
interés social y prioritario del conjunto de area regulada por el instrumento y (3) el tiempo
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empleado para la generacién de cada uno de los productos institucionales necesarios para la

adopcion de cada uno de los planes parciales.

El primer aspecto analizado cuantitativamente es el relacionado con la cesién de suelo del 4rea
afectada por el instrumento para cargas locales y generales. Como ya se menciond, uno de los
objetivos de los planes parciales es que los desarrollos qué se realicen en la ciudad destinen un
porcentaje de suelo para vias, espacio publico, parques, equipamientos y para la instalacion de la
infraestructura necesaria para la prestacion de servicios phblicos. De esta forma dentro de los
terrenos de planes parciales se debe ceder parte del 4rea bruta para malia vial arterial, asi como
para para la malla vial local y un porcentaje del drea neta urbanizable para parques y
equipamientos publicos. En todo el periodo, del total de hectdreas brutas aprobadas mediante
planes parciales (1.109 ha.), el 36,2% se cedid para la ciudad en cesiones locales y 11,44% en
cargas generales. Es decir, los terrenos afectados aportaron la tercera parte del suelo de su édrea
bruta como condicién para poder desarroltar los predios sujetos de regulacion publica a través

del instrumento.

Griafico 9. Total cesiones obligatorias aportadas por los planes parciales en Bogota 2000 -
2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de los Decretos de adopeibn de los planes parciales 2000-2009.

Como se observa en la Tabla No. 4, en promedio, casi la mitad del terreno involucrado en planes
parciales fue aportado para el desarrollo urbano de estos predios (47,7%). Las localidades que
mayor porcentaje de terreno aportaron a sus proyectos de urbanizacidn y a cargas generales
fueron Engativd (66,2%) y Fontibon (62,2%), seguidos por Usme (52,6%), Ciudad Bolivar

(46%) y Usaguén (47,7%). Como se observa, estos porcentajes no en todos los casos dependen
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del tamafio de ios lotes, ya que en localidades con pequefias 4reas reguladas se dieron
importantes cesiones de terreno parz la ciudad.

Tabla 5. Porcentaje de édrea entregada para cesiones por los planes parciales en Bogota por
localidad 2000 - 2009

| ol | Cotibn, | Cotmmmnn | 1y
Bosa 254,14 39,1% 2.7% 41,8%
Ciudad Bolivar 28,04 42,0% 4,0% 46,0%
Engativd 40 334% 32,8% 66,2%
Fontibon 135,34 46,0% 16,2% 62,2%
Kennedy 90,63 35,1% 3.4% 38,5%
Suba 188,44 34,4% 3.5% 38,0%

| Tunjuetite 11,19 16,0% 5,9% 21,%%
Usaquén 2,56 47.7% 0,0% 47.7%
Usme 359,07 32,1% 20,5% 52,6%
Total 1109,41 36,2% 11,4% 47,7%

Fuente; Elaboracién propia con base en datos de los Decretos de adopcidn de los planes parciales 2000-2009.

Si se realiza el andlisis por perfodo, se encuentra que el porcentaje de 4reas entregadas en cesién
frente al total de hectdreas sujetas a plan parcial, en el caso de cargas locales (aunque no se
marca una tendencia) se evidencia que los porcentajes de cesiones disminuyeron en el segundo
periodo y aunque repuntaron en el tercero, en ningun momento han Hegado a los datos arrojados
en 2000-2003. Podria decirse que aunque este porcentaje es importante, es necesario revisar plan
por plan para establecer si se han cumplido los porcentajes respectivos y qué tanto la norma ha

modificado éstos en beneficio de la urbanizacion ordenada en la ciudad.

En el caso de cargas generales si se evidencia una tendencia al aumento con el transcurso de los
afios, podria decirse que la administracién local ha aplicado la norma con el fin de “hacerse” de
suelo urbano a través de la regulacién publica para garantizar la infraestructura adecuada no sélo

de los predios en desarrollo, sino para la ciudad en su conjunto.
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Grafico 10. Total cesiones obligatorias aportadas por los planes parciales en Bogota 2000 -
2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los Decretos de adopeion de los planes parciales 2000-2009.

Este aspecto de las cesiones obligatorias de suelo es sin duda, en donde se concentra €l mayor
esfuerzo institucional del ejercicio de regulacidn piblica en los procesos de urbanizacion de la
ciudad. El plan parcial es el instrumento que por naturaleza concreta ¢l intercambio de derechos
urbanisticos por suefo y suelo construido entre los encargados institucionales de aplicar el
instrumento y los desarrolladores privados que pretenden urbanizar predios al interior de la

ciudad.

Otro de los aspectos relevantes que pretende regular el instrumentao es el destino final del espacio
construido en cada plan parcial. En este caso, se obliga a cada uno de los planes a incluir en la
oferta inmobiliaria un porcentaje especifico orientado a la construccién de Vivienda de Interés
Social (VIS)*® o Vivienda de Interés Prioritario (VIP)*’; es decir, que independiente de la
vocacion de cada plan los desarrolladores deben destinar un porcentaje que ronda entre el 15% y
el 50% dependiendo de la zona®® de la ciudad donde se encuentra ubicado el proyecto de

urbanizacion,

De la informacién que se encuentra detallada en los decretos de adopcién de cada plan parcial

del total de hectareas afectadas por ¢! instrumento por periodo de estudio el nimero de éstas

* VIS tipo 3, entre US 17.501 y US 25.000, VIS Tipo 4 entre US 25.001 y US 34.000.
S7 VIP tipo 1 Precio hasta US 12.500; VIP tipo 2; entre US 12,501 y 17.500.
* Suele de expansidn norte entre el 15% y 20%, suclo de expansién sur y occidental entre el 50% y el 30% y suelo
urbano entre el 20% y 15%.
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destinadas a ta construccion de VIS y VIP es minimo. En el primer periodo sélo son 32 hectdreas
las dedicadas a la construccion de VIS y cero a la de ViP. En el segundo periodo el drea destinada
para este lipo de viviendas aumenta timidamente, las de interés social aumenta casi en 4
hectareas aproximadamente, por su parte las de interés prioritario apenas alcanzan 1,25 hectareas
de 174 hectareas reguladas en todo et periodo. En el dltimo periodo el aumento en namero de
hectdreas tanto reguladas como dedicadas a este tipo de vivienda es significativo, las hectdreas
dedicadas para la construccion de VIP pasan de 1ho en el periodo inmediatamente anterior a 97ho

entre 2006 — 2009 y por su parte las dedicadas a VIS pasan de 36ho a 95 en ese mismo periodo.

Grifico 111. Area destinada VIS y VIP por periodo
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Fuente: Elaboracién propia con base ¢n datos de los Decretos de adopeion de los planes parciales 2000-2009.

En lo relacionado con el nimero de hectireas dedicadas a la generacion de este tipo de vivienda
por localidad, podemos observar que las localidades que mayor suelo destinan para la
construccién de VIS son Bosa, Usme, Kennedy y Suba, estas cuatro localidades concentran mas
del 80% del suelo dedicado para éstas. Por su parte el nimero de hectareas destinadas para VIP
unicamente se concentran en tres localidades, de las cuales Usme tiene mds de 88ho mientras
que la que sigue en importancia es Bosa con tan sélo 7,83ho mas de diez veces menos que Usme,
la dltima localidad en dedicar suelo a vivienda de interés prioritario a través de los planes

parciales es Suba. la cual tan sélo destina 2,48ho a la construccion de este tipo de vivienda.
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Grifico 12. Area destinada a VIS y VIP por localidad 2000 - 2009
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de los Decretos de adopceidn de los planes parciales 2000-2009.

El tercer aspecto que vincula el andlisis del presente apartado es el de los tiempos para la
generacién de cada producto institucional. Como antericrmente se mencioné, existen tres etapas
en el producto de los planes parciales: la consulta preliminar, la formulacién del proyecto y la
adopeion del plan. Un andlisis de los datos muestra que en promedio para todo el periodo, los
trémites correspondientes a [a consulta preliminar tardan 105 dias; la radicacién del proyecto de
plan y la viabilidad demoran en promedio 201 dias y finalmente, 324 dfas entre la resolucién de

viabilidad y la adopcién de los mismos.

Como se observa, ¢l producto que menor tiempo tarda es el primero, posiblemente debido a que
es aquel en el que la interaccién entre los actores privados y las oficinas es mas sencilla. En esta
fase sélo se requiere para el trAmite, informacién de dos entidades publicas (SDP y Secretaria de
Medio Ambiente) y de las empresas prestadoras para definir si el predio tiene afectaciones de la
estructura ecoldgica principal ¥ de vias arteriales, y si hay o no cobertura para la prestacién de
servicios. En la segunda etapa la tardanza puede estar asociada con los detalles del disefio, ya
que intervienen més de diez representantes de distintas entidades en el Consejo de
Ordenamiento como oOrgano decisional. En esta fase, cada entidad genera un producto
institucional especializado y en cualquier momento, Ja decisién, inaccién u omisién de alguna
entidad puede bloquear et conjunto del proceso. La tercera etapa es la que mayor tiempo tarda en
promedio. Sin embargo, aunque alli se produce la interaccién entre oficinas publicas, el
despacho de la alcaldia mayor y los vecinos del proyecto de plan parcial, pareciera que no

requiere de gran cantidad de negociaciones y acuerdos como la segunda fase.
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Grifico 13. Dias promedio por producto institucional para los planes parciales en Bogoti
2000 - 2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de los Decretos de adopeion de los planes parciales 2000-2009.

El analisis por periodo muestra que los tres productos institucionales tienen una tendencia al
aumento, aunque la consulta preliminar y la definicion de determinantes es la que menos ha
aumentado, ninguno de estos pareciera evidenciar aprendizaje institucional propio de las
organizaciones. Asi mismo, es de anotar que aunque en el afio 2006 ¢l Gobierno Nacional aprobd
una flueva reglamentacjon para la disminucion de dfas por tramite, al parecer no ha habido
mayor adaptacion e instrumentacion por parte de las entidades del gobiemo local involucradas en
el proceso. Lo anterior también se puede deber a que no existen mecanismos de sancion frente al
incumplimiento de dicha normatividad. El grifico 14, muestra un aumento en todos los tiempos
a partir de 2006 en lugar de una disminucién. La explicacién a ello tendria que hacerse a partir

de la revision especifica plan por plan.

Aunque las oficinas encargadas de delimitar el Plan Parcial tienen hasta 45 dias para expedir el
oficio de delimitacidn, una vez radicada la solicitud de los interesados; como se observa en la
Hustracién 13, s6lo ocho (8) de los 36 planes parciales® aprobados han cumplido con este
tiempo (planes 7, 11, 12, 16, 23, 32). Otros ocho planes han tardado, en esta fase, entre 45 y 60

dias; cinco entre 61y 75 dias, ninguno se encuentra en el range de 76 a 90; siete entre 91 y 105

* Dos de los cuales tienen cero (0) debido a que han sido aprobados como Planes Zonales y en sus documentos de
aprobacién ya s¢ encuventran las determinantes especificas para los planes parciales que lo integran.
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dias; uno entre 106 y 120 dias y finalmente, siete planes parciales han tardado entre 120 y 487

dias.

Grifico 14. Dias promedio por producto institucional para los planes parciales en Bogota
2000 - 2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en dalos de los Decretlos de adopeion de los planes parciales 2000-2009.

En la segunda fase, el Comité Técnico de Planes Parciales (CTPP) tiene inicialmente 30 dias para
otorgar la viabilidad al esquema bésico y posteriormente 45 dias, después de radicado el
proyecto de Plan Parcial para dar concepto favorable o desfavorable de viabilidad. De acuerdo
con los datos por plan parcial de la Ilustracién 14, solamente cuatro planes han sido viabilizados
entre 1 y 45 dias; siete entre 46 y 90 dias (podria decirse que algunos dentro de los tiempos
establecidos por la norma); cinco entre 91 y 135 dias; siete entre 136 y 18] dias; dos entre 182 y
227 dias y finalmente, once (es decir, casi el 35% del total) han tardado en recibir viabitidad
entre 228 y 670 dias.

Finalmente, en et proceso de adopcion los tiempos se definieron normativamente asi: ia
concertacién con las autoridades ambientales en ocho dias y otros 30 para que el Consejo
Consultivo de Ordenamiento Territorial entregue su concepto del proyecto definitivo de Plan.
Como se observa en la Ilustracién 14, solamente un plan parcial cumplié con dichos tiempos;
ninguno estuvo entre 39 y 115 dias; seis tardaron entre 116 y 153 dias; tres entre 154 y 19 dias
y, finalmente, 26 (es decir. ¢l 72%) demoraron su adopcién entre 230 y 680 dias. Lo anterior

muestra una tardanza entre 6 v 17 veces lo establecido por la normatividad.
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Grifico 15. Velocidad por producto institucional en Bogota 2000 - 2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de los Decretos de adopeion de los planes parciales 2000-2009.

Finalmente, durante todo el periodo se han utilizado 34.472 dias, de los cuales el mayor
porcentaje es atribuido a la tardanza de las dependencias en el tramite de los conceptos,
viabilidades y adopcién final. Estas demoran casi el doble de tiempo que los promotores en
realizar los trdmites que les corresponden. Sin embargo, estos ultimos también tienen una
importante responsabilidad en la dilatacion de los tiempos en procesos como la revision de las
correcciones encomendadas por las entidades, la entrega de documentos solicitados, la

radicacién de documentacion, entre otros.

Tabla 6. Velocidad en el proceso de expedicion de los planes parciales en Bogotd 2000 -
2009

Yelocidad en el proceso de expedicién de los Planes Parciales 2000 - 2009

Actor Toal dins Promedio dinx Maximo dias Minimo dias
Awnbuble
11 725 325 1 227 10
Promotares
Atribuible
22,747 G632 1.674 188
Dopendengias
Toral 34472 958 2.521 317

Fuente:

Elaboracién propia con base en datos de los Decrelos de adopeion de los planes parciales 2000-2009.
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4, Los Programas Parciales de México DF

El presente capitulo describe y analiza tanto las estructuras formales que dan vida y reglamentan
los programas parciales en México DF como las interacciones y los productos institucionales que
estas estructuras desatan en su posterior aplicacion. Para este proposite, al igual que el caso
bogotano, ¢l capitulo se encuentra organizado en tres apartados. El primero, a partir de un
acercamiento eminentemente descriptivo, detalla las estructuras formales que le dan forma a los
programas parciales, analiza las normas de jerarquia superior que supeditan a ciertos ambitos de
planeacién el instrumento en la ciundad. De igual forma analiza sus propésitos declarados, las
interacciones y los productos institucionales necesarios para la respectiva adopcion de cada uno
de éstos. El segundo apartado describe y analiza las atribuciones especificas que el marco legal
le asigna a los programas parciales en México DF y sus implicaciones tanto institucionales como
politicas en la ciudad. El ultimo apartado describe el producto final de la aplicacién de 15
programas parciales en la México DF, explicita el nimero de hectéreas, las delegaciones y el
nimero de habitantes afectados por la aplicacién del instrumento en la ctudad: de igual forma
desagrega las acciones estratégicas expresadas en cada programa, desagregando éstas en cinco
ocho grande 4mbitos: movilidad, usos de suelo, equipamiento, medio ambiente, vivienda,

servicios publicos, seguridad y productividad.

4.1. Dela Ley de asentamientos humanos a los programas parciales

Las lineas y orientaciones de politica en materia de planeacién en la Ciudad de México hasta
antes de la expedicién del Estatuto de Gobierno de la Ciudad (1994) estuvieron solamente
orientadas por la estructura legal y administrativa definida por el nivel federal de gobierno. En
ese sentido, la Ley de Asentamientos Humanos (LGAH) ™ de 1976 y la Ley de Planeacién’ de
1983 y sus posteriores reformas definieron los actores encargados y su papel dentro del marco de
la planeacion urbana en el Distrito Federal. Sin embargo, es con las Reformas Constituciopales
de 1993 y 1996, una vez se transforma el Departamento del Distrito Federal al Gobierno de la
ciudad, que se modifican, tanto las competencias como las instituciones encargadas de la
planeacién y por ende los circuitos de responsabilidad entre los actores encargados de aprobar la

norma y aqueilos quienes deben aplicarla. A continuacién se hace una breve resefia de las

0 ey de Asentamientos Humanos. Publicada en el Diario Oficial de %a Federacidn el 26 de mayo de 1978. Reforma publicada en el Diarlo
Oficlal de la Federacidn el 08 de mayo de 1994,

" ey de Planeacién. Pubiicada en el Diaro Oficial de la Federacidn el 5 de enero de 1983, Reformas publicadas en el Diario Oficial de la
Fedaracitn de 23 de mayo da 2002 y 13 de junio de 2003.
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ortentaciones de dichas normas, las dependencias encargadas de llevarlas a cabo en la ciudad y

sus respectivas transformaciones.

4.1.1. Las reglas sobre planeacién urbana vigentes en el Departamento del Distrito
Federal hasta 1994

La Ley de Asentamientos Humanos (LGAH) publicada desde 1976, definié en un inicio su
objeto a la ordenacidn y regulacion de los centros de poblacién y el establecimiento de las
normas basicas para planear su fundacion, conservacién, mejoramiento y crecimiento a través
del Plan Nacional y los planes estatales y municipales de Desarrolio Urbano™ y los Planes de
Ordenacion de las zonas conurbadas (entre otros). El primero, sefiala las lineas generales del
desarrollo urbano y las diversas opciones para su ¢jecucion. Seglin esta norma, los planes de
desarrollo urbano son considerados como aquellos que prevén las acciones e inversiones
publicas vy las disposiciones para regular el mercado de los terrenos y el de los inmuebles

destinados a vivienda popular.

Esta norma fue modificada en 1994, incluyendo deniro de las previsiones de los programas de
desarrollo urbano, ademéas de lo ya mencionado, la vivienda de interés social (Articulo 3,
Faccidbn XV]). Estas modificaciones incluyen especificaciones en materia de las acciones
coordinadas entre niveles de gobiemo en materia de reservas territoriales para el desarrollo
urbano y la vivienda (Articulo 40) y asignan atribuciones a la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL) en materia de vivienda. Es importante sefialar que la LGAH es una ley “marco”, es
decir, se trata de un tipo de norma juridica no dirigida a ser aplicada directamente en casos
especificos. De modo que su funcién es proporcionar los limites y supuestos basices a los que
habrd de someterse la legislacién y la accién de los Organos estatales en materia de

asentamientos humanos (Duhau, Cruz; 2006).

Es importanie anotar que la Ley que rige actualmente (1994) define instrumentos para la
actuacion de los distintos niveles de gobiemoe en materia de vivienda y suelo, relacionados con el
establecimiento de acuerdos de coordinacidn entre actores gubernamentales y convenios de
concertacion con los sectores social y privado; los requisitos y disposiciones en materia de
regularizacién de la tierra para la incorporacion de terrenos ejidales, comunales y de propiedad

federal al desarrollo urbano y la vivienda (a partir de los lineamientos del Articulo 27

72 De acuerdo con la Ley de Planeacidn en su articulo 21, la categoria de Plan queda reservada al Plan Naclonal de Desarrolio.
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Constitucional, modificado en 1992}, y los mecanismos e instrumenios financieros para el

desarrollo regional y urbano y la vivienda.

Las transformaciones de la LGAH expresan los importantes cambios en las orientaciones de
politica que marcaron la evolucidn de los procesos de planeacién de los centros de poblacion en
1992. Estos cambios normativos a nivel federal estdn relacionados con la descentralizacion de
las acciones en materia de suelo y con la apertura de los procesos y procedimientos de acceso a
la tierra a los mecanismos del mercado, en un contexto de importante influencia de las
orientaciones de productividad y crecimiento econdémico en la politica de desarrollo y
competitividad de las ciudades. Aunque la LGAH sigue vigente para el conjunto de estados en la
Republica Mexicana, el Distrto Federal desde 1996 que la Asamblea Legislativa tiene la
facultad de legislar, como ya se verd mas adelante tiene sus propias normas e¢n materia de

desarrolio urbane.

Ofra Ley marco que define alin importantes instrumentos de gobierno y de planeacion a nivel
federal y que se constituye en una orientadora de la legislacién particular de planeacién en la
ciudad, es la Ley de Planeacién, que establece las normas y principios de la Planeacién Nacional
del Desarrolio™ en cabeza del Ejecutivo Federal. Publicada en 1983 esta Ley integra el conjunto
de normas que pretenden “organizar” el proceso de planeacién del desarrollo, territorial y del
gasto a nivel federal. A partir de ello, se define el Plan Nacional de Desarrollo (PND) como el
méximo instrumento en la jerarqufa de instrumentos de planeacién, que el gobierno nacional
determina los objetivos y prioridades de accién gubernamental a nivel nacional y orienta la
planeacién de las actividades de las dependencias de la administracién publica centralizada,
descentralizada y paraestatal. De la misma forma, precisa las estrategias, las previsiones de
recursos que serdn asignados; los instrumentos y responsables de su ejecucion, los lineamientos
de politica de cardcter global, sectorial y regional; y las previsiones de la actividad econdémica y

social.

FiPara los efectos da esta Ley se entiende por planeacibn nacional de desamollo la ordenacidn racional y sistematica de acclones que, en
base a ejercicio de las atibuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion y promocion de la actividad econdmica, social, poliica,
cultural, de proteccion al amblente y aprovechamiento racional da los recursos naturales, lene como propdsito la transformacién de fa realidad
del pals, de conformkdad con las normas, principios y objetivos que |a propa Constitucion y la ley establecen (Articulo 30.)
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4.1.2. Las reglas sobre planeacién urbana vigentes en el Distrito Federal desde_ 1994

Hasta la Reforma Constitucionat de 1993, la administracién del D.F. estaba a cargo de un Jefe del
Departamento Administrativo integrado a la estructura de la APF, razén por la cual no existe una
normatividad especifica para la formulacién y ejecucion de su politica de planeacién hasta 1994.
Es a partir de la expedicién del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (EGDF), el 26 de julio
de 1994, que se inicia una etapa de importantes transformaciones legales que determinaron su

forma de gobiemo y de gestidn.

En esta revision del marco juridico de [a planeacién urbana en el DF es evidente ampliacién de
los marcos legales especificos para la cindad, que aunque desde 1995 se venian ajustando al
nuevo estatus juridico del DF, es a pariir de 1997 que se transforma todo el entramado
mstituciopal formal que determinaria las acciones de las autoridades piblicas en la ciudad en
dicha materia. Es importante seftalar que sélo en el periodo 1996-2000 se aprobaron la Ley de
Desarrollo Urbane, los dictdmenes sobre el Programa General y los Programas Delegacionales
de Desarroilo Urbano, la Ley de Planeacidén y la Ley de Vivienda del DF (en relacién con los

temas de nuestro interés),

La Ley de Desarrolio Urbano™ promulgada por la ALDF en 1996, abroga la Ley de Desarrolto
Urbano del Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de [a Federacion del 7 de enero de
1976 y tiene por objetivos, entre otros, fijar las normas bésicas para planear, programar y regular
el ordenamiento territorial y el desarrollo, mejoramiento, conservacién y crecimiento urbanos del
DF; determinar los usos, destinos y reservas del suelo, su clasificacién y zonificacién; y la
proteccién, conservacién, recuperacién y consolidacién del paisaje urbano del DF. Asi mismo, la
norma define las atribuciones de la Administraciéon Piblica del Distrito Federal en materia de
desarrollo urbano, asf como la participacion de los diversos grupos y organizaciones sociales y
las acciones de los particulares en relacién con los objetivos, prioridades y programas de

desarrollo urbano.

El principal ipstrumento de planeacién que prevé esta Ley es el Programa Geperal de Desarrollo

Urbano (PGDU), asi como los programas delegacionales y los programas parciales, que en

™ Ley de Desarmolko Urbano del Distrite Federal. Publicado en la Gaceta Oficlal del Distrito Federal ei 29 de enero de 1996 y en et Diaro
Oficial de la Federacién et 7 de febrero de 1998. Reformas: 23 de febrero de 1989 (GODF No. 25); 29 de enero de 2004 {GODF No. 8-TER);
29 de enaro de 2004 (GODF No. 8-TER); 07 de junio da 2006 {GODF No. 85); 11 de agosto de 2006 {GODF No. 93); 30 de abril de 2007
{GOODF No. 72).
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conjunto constituyen el instrumento rector de la planeacién en esta materia y sustento territorial
para la planeacién econdmica y social para el Distrito Federal (Articulo 16). La estructura
Jerarquica del proceso de plancacién (programitico)} que rige en ¢l DF, de acuerdo con esta Ley,
puede resumirse ast: el PGDU debe ser congruente con €l PND, el PNDU y con el Programa
General de Desarrollo del Distrito Federal (PGDDF). De la misma forma, los programas
delegacionales se subordinarén al PGDU y deberdn ser congruentes entre si. Los programas
sectoriales” en materia de desarrollo urbano y ordenamiento territorial, que elabore la APDF se

deberan subordinar a los programas mencionados.

El PGDU define la estrategia de desarrotlo urbano y ordenamiento territorial, asi como las
acciones estratégicas y los instrumenios de ejecucién. En el mismo sentido, los programas
delegacionales contendrin informacidén respectiva para su demarcacién territorial. La Ley del
DF, en el mismo sentido que la Ley Federal, sefiala el apoyo y promocién de la participacion
social y privada en el desarrollo wbano. La Ley de Desarrollo Urbane del DF sefiala ademés,
que la planeacién y el ordenamiento territorial se concretan para la ciudad a través del Programa
General, los programas delegacionales y los programas parciales, que en conjunto son el
instrumento rector de la planeacidn en esta materia y es el sustento territortal para la planeacion
econdmica y social para el Distrito Federal. Los programas parciales en este ordenamiento
reemplazan los ZEDEC y establecen la planeacién del desarrollo urbano y ¢l ordenamiento
territorial, en 4reas especificas de la ciudad. Tienen un caricter especial adaptado a las
condiciones particulares de algupas 4reas y definen la forma de ordenamiento de un territorio
especifico. Finalmente en esta cadena de herramientas, se encuentran los programas anuales de

desarrollo urbano que son subordinados a los programas sectoriales.

Aunque las Leyes de Planeacién y de Asentamientos Humanos a nivel federal definen
importantes instrumentos para cumplir con estos objetivos, fa existencia de una Ley especifica en
la materia para ¢! DF permite la expresion de las diferentes onentaciones politicas en la materia
¥ constituir un marco de accion y de procedimientos propio en congruencia con sus procesos
internos a nivel urbano, politico, social y econémico. Las reformas a esta Ley en los afios 1999
{segundo afio del gobierno de transicion electo), 2004, 2006 (periodo de mandato del segundo

gobiemo popular) v 2007, han expresado las preocupaciones por modificar o adoptar sus

5 Los programas sectoriales y anuakes en materia de desarollo urbano que etabore fa APDF, como son los de raservas lerritorlales, agua
potable, drenaje, transporte y viakdad, vivienda, medio ambiente y equipamiento urbana, se deberan ajustar a lo dispuesto por ko programas
(Articulo 22)

66



lineamientos en materia de procedimientos para la revisién y modificacién de los PGDU, pero
ademds las diferentes propuestas sobre el problema ptiblico del ordenamiento en la ciudad, que
una vez eniregado a las autoridades locales ha sido motive de imporlantes negociaciones al

interior de la ALDF y enire esta y los Jefes de Gobierno.

Adicionalmente, como parte de este entramado se encuentra la Ley de Planeaciéon del DF,
aprobada por la ALDF en el aio 2000 {Gaceta Oficial del 27 de enero de 2000) con el objeto de
definir los principios basicos de la planeacion del desarrollo del DF; las bases para la integracion
y funcionamiento del sistema de planeacién del desarrollo; las atribuciones de los érganos de
gobiemo del DF en materia de planeacién; las bases y mecanismos de promocién de la
participaci6n social y ciudadana y la coordinacidn del gobierno del DF con la Federacién y con
los gobiernos estatales y municipales; asf como las bases para ¢l desarrollo de la accidn conjunta

entre los particulares y el gobierno del DF.

El proceso de planeacion del desarrollo pretende articular las acciones del Gobierno del DF en el
largo, mediano y corto plazo, incluyendo las fases de formulacién, instrumentacion, control y
evaluacion de la accidn piblica. Esta normatividad desarrolla los lineamientos de la Ley de
Plancacion del nivel federal, a través de la elaboracion de un Programa General de Desarrollo
del Distrito Federal (PGDDF), que se considerara el documento rector que definira las directrices
generales del desarrollo social, econdémico y del ordenamiento territorial. Para este caso, es el
Jefe de Gobiemno quien tendré que elaborarlo y presentarlo a la ALDF, para su examen y opinién

(podria sefialarse que es el instrumento programético de cada gobiemo en ejercicio).

Este documento, ademés de contener los mismos requisitos que plantea la Ley Federal en
materia de antecedentes, diagnéstico, contexto, imagen objetivo y Ambito espacial y temporal de
validez; contiene la estrategia del desarrollo econdmico, social y de ordenamiento territorial; la
definicidén de objetivos, prioridades y metas del desarrotlo de mediano y largo plazo; y las bases
de coordinacién del gobierno del DF con la federacion, entidades y municipios. Los programas
delegacionales contendrin lo respectivo para el é4mbito territorial de la demarcacién

correspondiente.

La ley de Planeacidén det DF, aprobada a finales del primer gobiemo electo, selamente ha
contado con una reforma en enero de 2008, que basicamente otorgd mayores facultades a la
ALDF en cuanto a la revisién de los programas delegacionales y el poder vinculante de 1a Ley ae
Ingresos y el Presupuesto de Egresos.
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4.2. Propésitos, productos institucionales y actores e interacciones que exige la
norma.

La existencia de los Programas Parciales de Desarrollo Urbane (PPDU-DF), tiene su primer
antecedente en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (LDU) de 19767

especificamente la seccién tercera-, en donde se crea un instrumento de planeacién urbana
depominado Plan Parcial,” cuyos prop6sitos y alcances son similares a los hoy existentes en la
figura de Programa Parcial, en el cual el principal oufput institucional producto de la aplicacién
de este instrumento era un documento piliblico que planeaba un sector delegacional obligando al
gobiemno de la ciudad a realizar una serie de intervenciones fisicas y de regulacion en los usos de

los predios de un territorio especifico al interior de alguna delegacidn.

El propésito central de este instrumento de planeacién del desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial era definir intervenciones —fisicas y regulatorias- estratégicas, a iniciativa de actores

gubernamentales o no gubernamentales, en piezas urbanas al interior de las delegaciones del DF.

Desde un inicio este instrumento se encontraba vinculado a una tercera escala de planeacion
territorial en la ciudad, en donde el plan director ocupaba la cispide de las escalas, conteniendo
éste el régimen juridico, los encargados institucionales y la propuesta general de ordenamiento y
desarrollo urbano de la ciudad.” Una segunda escala de planeacién la integra el plan general, el
cual contenia las prioridades, estrategias y proyectos del gobiemo departamental de Distrito
Federal.

Existian tres productos instifucionales parciales y un producto institucional global en cada
proceso de PPDU-DF adoptado. Los productos parciales eran (1) un anteproyecto del programa
propuesto, (2) el concepto de viabilidad que 1a Direccion General de Planeacién le da a cada
anteproyecto y (3) la “opiniébn fundada®” de cada inmstancia —gubernamental y no

gubermnamental- con atribuciones otorgadas en la LDU. Finalmente, tras el respectivo estudio del

’ Publicado en el diario oficial de la federacitn el 7 de enero de 1976. Previo a la Ley General de Asentamientos
Humanos publicada el 26 de mayo del mismo afio.

7 En la legislacién de la época se denominaba Programa Parcial de Desarroifo Urbano a un instrumento similar a
lo que hoy se conoce como Programa Delegacional de Desarrolio Urbano. .

78 Es el conjunte de reglamentos, normas técnicas o disposiciones relativas para ordenar los destinos, usos y
reservas del territorio del Distrito Federal y del mejor funcionamiento y organizacién de sus espacios urbanizados.

7 Articulo 8 del Reglamento de Planes Parciales. Diario Oficial de la Federacién, 9 de diciembre de 1976.
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anteproyecto y las respectivas consultas, el Jefe de Departarnento definia su adopcién, este era el

producto global de la aplicacion del instrumento.

Grifico 166, Proceso adopcion PPDU-DF

N NSNS

Anteproyecto Viabilidad prou-
PPDU-DF DF

Consulta PPDU-DF Adopcién PPDU-DF

¥

Fuente: elaboracion propia.

Asf mismo, el numero de actores involucrados en cada proceso de plan parcial era robusto, en
cada producto parcial existian una gama interesante de actores, primando los gubernamentales,
en donde su interaccidon se encontraba mediada por 1a Direccion General de Planeacién. Desde la
propuesta del anteproyecto hasta la adopcién det PPDU-DF intervienen alrededor de 20 instancias
gubermnamentales y no gubernamentales, desde las diferentes juntas de vecinos que proponen ¢
son afectadas por alglin PPDU-DF hasta el mismo Jefe de Gobierno del departamento det Distrito
Federal.

Tabla 7. Actores involucrados en la expedicion de los PPDU-DF en la LGDU

Qulen puede propone el PPDU-DF Cuién da viabilldad Quién puede opinar sobre los PPDU-DF Quién aprueba el
del snteproyecto de propuestos PPDU-DF
PPDU-DF
Los Delegados del Depanamenie del Los Detegades, cuyas junsdicciones resullen
Disirile Federal comprendidas
El Conscjo Consullivo di la Ciudad de La Comusién de Operacion Econdmicas del Plan
México Diracior
Direccion General de
Las juntas de Vecings Plancacion del Las Junias de Vecinos Jefe de departamento
Las diversas  dependencias  del depanamento del Dirgcciones  Gencrales  del  Departamento  del del Distrito Federa
Dep del Distdto Federal Distrilo Federal Distrito Federal
La Comisién de Planeacién Urbana Secretarias de Esiado y orpanismoes pitblicos,
diregtamente relacionados con ¢f anteproyecto
Las Secretarias de Estado
]c:): ;:i;ﬁ:;: d‘;'::)r’lxo;yqﬂ?:::;n Los colegios de Profesionales comespondientes
imcrés en el desarmrollo urbang.

Fuente: claboracién propia

En términos generales los propositos, los productos institucionales y los actores involucrados en
la aplicacién del instrumento de PPDU-DF en la legislacion de 1976 son similares a los
expresados en la legislacion expedida 20 afios después. Las principales caracteristicas de estos
Planes Parciales serian: (1) un instrumento de ordenamiento territorial que puede ser propuesto a

iniciativa tanto gubernamental como ne gubermnamental, (2) con propésitos que abren un abanico
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amplio de demandas territoriales, (3) con unos productos institucionales diferenciados segin las
dependencias y asociaciones participes y (4) un namerc elevado de actores involucrados
obligados o con posibilidad normativa de participar en alguna de las etapas de formulacion,

discusién y adopeién de cada Plap Parcial.

Ademas de los denominados Planes Parciales, otro antecedente importante relacionado con los
programas parciales en la Ciudad de México son las Zonas Especiales de Desarrolle Controlado
(ZEDEC), instrumento con procesos, actores y productos institucionales similares a los PPDU-DF.
Estas zonas aparecen como un instrumento de planeacion territorial en el Programa General de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal en 1987. Como se deduce por su nombre €s un
instrumento de naturaleza regulatoria y se aplicaba “en dreas con caracteristicas y
problematicas particulares  que por el valor especial que revisten para la ciudad, se ajustan a
una zonificacién y reglamentacion de desarrollo controlado™ las ZEDEC aportaban upa
regulaciéon especifica para perimetros urbanos acotados bien fuera para “su mejoramiento,

proteccion, conservacion o fomento” (LGDUDF, 1987).

Como lo menciona Hemandez Esquivel (2006) el procedimiento tenia un enfoque local, el cual
se concentraba en un acuerdo entre autoridades y asociaciones vecinales; a diferencia de los
PPDU-DF que se caracteriza por un proceso institucional con etapas, productos y responsables
institucionales claramente establecidos, el procedimiento utilizado para Jas ZEDEC era similar al
utilizado para los Planes Parciales de la época. Sin embargo, los productos eran més concretos se
concentraban en qué y cémo se podia construir y cémo se podian utilizar las edificaciones de las

zonas reguladas. ¥

Este instrumento, a diferencia de los Planes Parciales, fue utilizado activamente. Para 1996, afio
en donde desaparece la figura, se habfan expedido 44 ZEDEC en la ciudad -25 en suelo urbano y
19 en suelo de conservacion-, ocupando 5,576 hectareas de la ciudad. La actividad de este
instrumento se explica, segin Heméandez Esquivel, “a raiz de las presiones derivadas de la
confrontacion por el uso del suelo entre desarrolladores inmobiliarios, vecinos de colonias y

autoridades” (Hernandez, 2006).

* Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion et 16
de Julic de 1987,

8 1a primera ZEDEC fue la de Polanco y Lomas de Chapultepec en 1992 y el producto del proceso de negociacién
entre auteridades delegacionales, distritales y asociaciones de vecinos fue: (1) anulacidén de los usos condicionados
que permitian cierta discrecionalidad de los funcionarios delegacionales en la asignacién y control de los usos del
suelo en las colonias, {2) anular la posibilidad de realizar cambios en usos de suelo, alturas permitidas y
restriceiones de construccion diferentes a las establecidas en el documento ZEDEC y (3) preservar el 85% del
territorio como habitacional en los 15 afios posteriores.
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Sin embargo, las principales criticas a las ZEDEC era el carécter aislado de las decisiones
territoriales tomadas, ya que no tenian en cuenta el desarrollo de la pieza urbana como parte de
una dindmica que va més alla de la zona reglamentada, como parte funcional de las delegaciones
y la ciudad. Las decisiones plasmadas en estas zonas eran de corte jocalista que favorecian los
intereses de las personas que integraban la zona y podian influir €l proceso decisorio, en algunas
ZEDEC en aras de preservar ¢l uso habitacional y excluir “otros usos indeseables se redujeron
los equipamientos publicos para la arencion de la poblacion de colonias proximas... y en casos
extremos, se cerraron las calles para impedir el acceso de peatones o vehiculos que transitaban

por sus calles fomentando un proceso de privatizacion del suelo” (Hernandez, 2006).

Con la Ley de Desarrollo Urbano del Distrite Federal (LDU) de 1996 cada ZEDEC que se
encontrara vigente para la época se convirtié en un PPDU-DF y se incluyen como tal en el

respectivo programa deiegacional.

4.2.1. Lo especifico del instrumento

La expedicidn de la LDU® en 1996 po transforma de manera relevante fos propositos y alcances
de los PPDU-DF en relacion con el régimen de 1976. £l énfasis de la transformacidn legislativa se
encuentra en algunos procesos y procedimientos del proceso mismo de formulacién y adopeidn

de estos instrumentos de planeacién en desarrollo urbano y ordenamiento territorial.

Los PPDU-DF siguen perteneciendo a una tercera escala de planeacion del desarrollo urbano y
ordenamiento territorial, en donde su dmbito natural de afectacién son territorios especificos
pertenecientes a las demarcaciones delegacionales. En esta legislacion, el instrumento de
planeacion de escala distrital es el denominado Programa General el cual “es el que determina la
estrategia, politica, acciones y normas de ordenacion del territorio del Distrito Federal, asi
como las bases para expedir los programas delegacionales y parciales * % En Ia segunda escala,
los instrumentos de planeacion son los Programas Delegacionales los cuales “‘establecen la

planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento tervitorial de una Delegacion del Distrito

Federal”®

8 publicada en ¢! Diario Oficiat de [a Federacién el dia 29 de enero de 1996.

% Articolo 7 numera) LI Ley de Desarrollo Urbano Publicada en el Diario Oficial de la Federacitn el dia 29 de
enero de [996

# Ibidem. Articulo 7 numcral L.
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Ilustraciéon 17. Escala del Instrumento
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Fuente: elaboracion propia.

En esta Ley hacen especial énfasis en la subordinacién de un programa a otro dependiendo de su
escala de intervencién. En lo concemiente a los PPDU-DF que en su area de afectacidn
involucrase a mas de una delegacién se obliga a una subordinacion inicial al Programa General y
seguidamente al Programa Delegacional. Esto sigpifica que fo contenido en cada PPDU-DF no
podré ser contrario a lo estipulado en estos dos tipos de programas. Cuando unicamente el drea
del programa afecta solamente una delegacién la Ley obliga a una subordinacién exclusiva al
Plan Delegacional, sobreentendiendo que este ultimo no contradice en aspecto alguno el Plan
General.

El principal oufput institucional producto de la aplicacién del instrumento sigue siendo un
documento piblico que planea un sector delegacional obligando a los gobiernos urbanos —
delegacionales y distritales- de la ciudad a realizar una serie de intervenciones fisicas y de

regulacion en los usos de los predios de un territorio especifico al interior de alguna delegacion.

Los productos institucionales intermedios siguen siendo los mismos cuatro que la legislacion de
1976 establecia: anteproyecto, wviabilidad, consulta publica, adopcion. Sin embargo, los
procedimientos y los actores involucrados en cada una de estas etapas son modificados de

manera importante en la LDU y su respectivo reglamento.**

%% Publicado en la Gaceta Oficial del Distrito federal el 29 de enero de 2004.
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Tabla 8. Procesos y responsables para la expedicién de los PPDU-DF

Producto institucional Proceso Responsabl
Elaboracion proyecto Expedicién lineamientos técnicos. Seduvi y/o Delegacion
PPDU-DF Talleres de participacidn ciudadana. Seduvi y/o Delegacion

Coordinar la congruencia de la propuesta del programa
Viabilidad parcial con el programa general, el delegacional y los | Seduvi
diferentes programas secloriales que afectan el 1ermitorio.
.. Audiencias piblicas Seduvi yfo Delegacién
Cumstifa piblica Recepeion por escrito de observaciones Seduvi y/o Delzgacién

Incorporacién  al proyecto las observaciones que
consideren pertinenies.

Remisién del proyecto del programa y los anlecedentes
Adopcién del mismo al Jefe de Gobierno para observaciones.

El Jefe de Gobiemo o remite a la Asamblea Legislativa
del D.F. para observaciones

Aprobacion del PPDU-DF por la Asamblea. Asamblea Legislativa

Seduvi y/o Delegacion

Seduvi — Jefe de Gobierno

Jefe de Gobiemo- Asamblea

Fuente: elaboracion propia.

Una de las principales iransformaciones en €l proceso de elaboracién los PPDU-DF es el origen
del anteproyecto: jquién propone que en un territorio especifico se desarrolle cierto PPDU-DF? La
legislacion de 1976 era clara en ese aspecto, hacia explicito que el anteproyecto del programa
parcial podia ser propuesto por “las distintas autoridades e instituciones comprendidas en el
articulo 24 de la Ley”*® pueden ser desde los comités vecinales, pasando por los diferentes
organismos piblicos y privados con interés en los temas de desarrollo urbano, hasta llegar a los
autoridades del orden delegacional y distrital. La legislacion vigente en ¢l tema deja un vacio
importante, pues no existe ni en la LDU, ni en el reglamento de la misma quienes tienen la
compelencia para proponer PPDU-DF en territorios especificos. Unicamente se expresa en el
articulo 6 del reglamento que los proyectos de los programas deben “preseniarse por una
autoridad competente”. Sin embargo, esta afirmacién es general a todo tipo de programas®’ del

Distrito Federal.

El proceso empieza con ¢l aviso de inicio del proceso de elaboracién del programa parcial,
competencia exclusiva de la SEDUVI y/o de la defegacién,’® en la cual se piensa desarrollar el
programa, seguido de una innovacidn frente a las reglas del juego anteriores: los denominados
talleres de participacién ciudadana para la construccidn del proyecto de pPDU-DF. Este es el
punto central de la innovacién, con el régimen anterior cualquier actor gubernarnental o no

gubenamental presentaba un anteproyecto con ciertas caracteristicas técnicas y este se procesaba

% LGDU publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de enero de 1976.

% Hace referencia al Programa General, a los Programas Delegacionales, a los Programas Sectoriales y a los
Programas Parciales. .

% Dependiendo del 4rea de influencia del plan. Si el territorio involucra a més de una delegacién es la Seduvi tiene
mayor influencia en el proceso, por el contrario si el plan sélo abarca el territorio de una delegacién las autoridades
delegacionales tienen mayor influencia, segin el reglamento.
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automdticamente para el concepto de viabilidad, consulta pdblica y adopcién. En cambio con la
normativa vigente, el proyecto del programa parcial arranca con la expedicidn de lineamientos
técnicos por parte de la SEDUVI y seguidamente se abre la convocatoria para que la ciudadania
inicie un ejercicio de planeacion participativa en el cual -en teoria- se construye €l proyecto del
programa teniendo como facilitadores a personas encargadas de la SEDUVI y de la respectiva
delegacién. Claramente es una apuesta orientada a generar cierta legitimidad en los procesos de

planeacién en desarrollo urbano y ordenamiento territorial.

Otro de los aspectos que fueron modificados, fue la viabilidad otorgada a cada proyecto de
programa parcial por parte de la oficina de planeacién territorial de Ja ciudad, pues las
condiciones iniciales para la formulacion del proyecto tuvo dos variaciones significativas: (1} al
iniciar el proceso se contaba con unos lineamientos técnicos especificos para el territorio
susceptible del programa, a diferencia del régimen anterior que tenia unas exigencias técnicas
generales para toda la ciudad y (2) ia formulacién del proyecto desde un principio contaba con la
orientacién y el acompariamiento de personas delegadas por la SEDUVI y la delegacion, cuestion
que garantizaba un relativo apego a fo legal y a las posibilidades reales del instrumento. Con
estas dos nuevas condiciones el proceso de viabilidad se concentré en coordinar con las
dependencias de la administracion plblica distrital la congruencia del programa parcial con los

programas de mayor jerarquia.

En lo relacionado con la consulta publica se establecen audiencias abiertas para la socializacién
del proyecto del programa parcial y posteriormente se reciben observaciones por escrito sobre el
proyecto de cualquier persona interesada, estas son las transformaciones de este procedimiento,
anteriormente podria afirmarse que la consulta no era “fan publica™ pues no existia un escenario
de socializactén y las inicas personas que podian extender un concepto sobre el proyecto de

programa parcial eran los que consideraban con “opinion fundada”® *°.

Los procesos y actores involucrados en la adopcion de los PPDU-DF tienen dos importantes
modificaciones: (1) la instancia de tomar la decisidn final de adoptar o no cada programa es la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal y (2) ¢l Jefe de Gobierno es un filtro intermedio que
tiene la facultad de modificar el proyecto antes de presemtarlo a la Asamblea Legislativa y

® Las instancias y personas enunciadas en ¢l articulo 8 del Reglamento de Planes Parciales. Diario Oficial de la
Federacifn, 9 de diciembre de 1976,

% No quicro dar por sentado que esta transformacion, y cn general el conjunto de transformaciones orientadas a
ampliar los escenarios de participacion en ¢l proceso de expedicién de programas parciales, son mas convenientes o
mejores para el ejercicio de planeacién en ordenamiento territorial de la ciudad. La valoracién de estas
transformaciones se hace en un apartado posterior.
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después de esla presentacidn para realizar las modificaciones sugeridas por la misma. A
diferencia del régimen anterior, en donde el Jefe de Departamento era el decisor final,

actualmente es la Asamblea Legistativa ]a que toma ia decision final de definir qué aprueba.

En términos generales se observa un incremento tanto en los procesos como en los actores
involucrados en la generactdn de cada producto institucional necesario para la aprobacién de los
PPDU-DF. El primer producto institucional, que es el anteproyecto del programa, aumenta de
manera importante el numero de actores involucrados y por ende la exigencia institucional para
coordinar creacidn de este anteproyecto, ya que al hacer de la construccion de este un proceso de
planeacidn participativa los requerimientos institucionales aumentan considerablemente, mas adin
con el antecedente inmediato en donde la exigencia institucionat consistia en analizar y
conceptuar positiva o negativamente los proyectos de planes parciales presentados a la direccidn
general de planeacion. La consulta piiblica de igual forma aumenta la exigencia institucional, ya
que al dar la posibilidad de que cualquier ciudadano interesado pueda dar recomendaciones sobre
el proyecto de programa parcial y obligar a los encargados institucionales, ademés de incorporar
las que consideren pertinentes al proyecto, responder cada una de las recomendaciones

argumentando la decisién de no ser consideradas como viables.

Finalmente el proceso de adopcidén de cada programa también presenta un incremento
considerable de procesos y de actores involucrados, aunque en el papel s6lo es un actor genérico
en que la norma incluye, la Asamblea Legislativa, en la practica son un nimero importante de
actores, como todos, con sus propios intereses, que median entre la representacion de intereses

de un electorado y el célculo racional para futuras contiendas eleciorales,

43. Descripcién y caracterizacion general de los Programas Parciales por
periodo y por producto institucional

Los programas parciales de la ciudad de México al ser instrumentos de planeacién del desarrollo
urbano y del ordenamiento territorial tienen una doble connotacién nommativa que se refleja en
las piezas legislativas que la estructuran: la primera que obliga una inversién gubernamental
especifica en un territorio claramente delimitado y la segunda que restringe ciertos usos y

usufructos privados en predios ubicados en este territorio.
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Como se especifico en la estrategia metodoldgica, el namero total de Programas Parciales
aprobados en el Distrito Federal hasta el afto 2006 fue de 69, cada uno de estos distribuidos en
tres perfodos: (1) entre 1990 y 1996, periodo en el cual se denominaron ZEDEC", (2) entre 1997
y 2000 y, (3) entre 2001 y 2006. Del total 39" de ellos adscritos en el perfodo 1990 - 1996, y
32” programas expedidos bajo los procedimientos especificos que establecia esta nueva

legislacién entre 1997 y 2006.

Grifico 18. Programas parciales aprobados por periodo 1990-2006
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Elaboracidn propia con base en los decretos de aprobacién de los programas parciales. Diario Oficial de la
Federacién y Gaceta Oficial, y Oficina de Informacién Pablica de SEDUVL. 2010.

En el primer periodo delegaciones como Cuajimalpa (10), Tlalpan (11), Alvaro Obregén (6) v
Coyoacan (5) tuvieron un importante nimero de ZEDEC aprobados. En el segundo periodo, estas
mismas delegaciones disminuyeron en gran cantidad el namero de programas aprobados. Lo
anterior puede deberse a que aguellos que fueron adoptados en el periodo anterior no se
modificaron o que lo fueron en menor medida. Por el contrario, delegaciones como Xochimilco
y Miguel Hidalgo tuvieron un importante incremento de programas aprobados a partir de 1997,
Iztapalapa y Benito Judrez pasaron de no tener ningéin ZEDEC aprobado en ¢l periodo anterior, a
tres programas parciales entre 1997-2009. En el altimo periodo no hubo tantas variaciones entre
delegaciones en la aprobacién de programas. Finalmente, es importante anotar que con los
cambios de administracién en el afio 1997 y 2000 dio un importante incremento nomativo en

materia de planeacién y gestién urbana.

# A partir de la reforma al régimen urbano de 1996 todos las ZEDEC vigentes adoptadas previas a ese afto, fucron
denominadas Programas Parciales de Desarrollo Urbano.
* Se incluyen en este periodo el PPDU de Polanco de la delegacitn Miguel Hidalgo y El Gavillero de la delegacion
Magdalena Conlreras. Ambos sc disefiaron bajo ¢l régimen SEDEC.
% Se incluyen tres Programas Parciales quc pesc a no contar con la fecha ¢xacta de aprobacidn —ni en la SEDUVI ni
en la bibtioteca de la Asamblea del Distrito Federal dan cuenta de eslo- se ubican en el afio 2000 por referencias
bibliogréficas.
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Grifico 19. ZEDEC vy Programas parciales aprobados en el Distrito Federal por delegacién

entre 1990-2006
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En este apartado, por la dificultad de acceder a los documentos plblicos que soportan cada

programa parcial y la similitud por vocacién entre algunos programas, se tomd ia opcién de

seleccionar un grupo de ellos, con el fin de analizar sus especificidades en relacion con los

actores involucrados y productos institucionales necesarios para su aprobacion.

De los 15 programas Parciales que integran el estudio especifico, diez fueron aprobados en el

periodo 1997 — 2000 que corresponden a 3.130 hectdreas afectadas y cinco entre 2001 — 2006

correspondiente 3.413 hectdreas de la ciudad. Como se observa el nimero de programas

abordados por periodo de estudio es desbalanceado —el primero dobla el segundo- sin embrago,

er namero de hectareas cubiertas por cada uno de los periodos es similar.

Grafico 20 Area regulada por Programa Parcial
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Como se observa en el grifico 21, el total del drea regulada por fos 15 programas seleccionados
en 11 delegaciones fue de 6.543 hectareas (65,43 km2). En total el Distrito Federal tiene 148.500
ha. (1.485 km2). Es decir, con estos programas se avanzé en la regulacién de un porcentaje del
4,4%. Los programas que mayor extension tienen son el de Sierra Santa Catarina, La Lengileta ¥

Santa Fe. Los gque menor extension tienen son Insurgentes Mixcoac y San Simén Ticumac.

Grafico 21, Area regulada por 15 programas parciales en el Distrito Federal por delegacitn
entre 1997-2006
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Fuente: Elaboracion proma con base en Jos decritos de aprobacién de los programas parciales

La delegaciéon que regulé un mayor namero de hectéreas fue Iztapalapa con dos programas
parciales que suman 2034,96 ha; seguida por Gustavo Madero con un solo programa de 1014,67
ha vy Cuajimalpa con 931,65 ha. Por su parte el grafico 22, muestra como estos 15 programas
atendieron a una poblacion de 592,025 habitantes. Aunque no es un namero tan elevado en
relacion con el total de habitantes de la ciudad (Distrito Federal), al representar solamente el 7%,
seria necesario revisar el conjunto de los programas para medir la extension de las intervenciones

y su impacto en la poblacion en su conjunto.
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Grifico 22. Habitantes afectados por programas parciales en el Distrito Federal por
delegacién entre 2000-2009
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" Puente: Elaboracion propia con base cn los decrctos de aprobacién de los programas parciales.

De acuerdo con la categorizacién de los programas parciales plasmada en los acuerdos de
expedicion de éstos en el primer gobierno electo del DF, el grafico 23, los 15 programas
seleccionados cuatro se concentran en las vocaciones de conservacidn patrimonial (513,85), tres
en potencial de desarrollo (1794,61 ha.), cuatro de preservacion ecolégica (3609,75 ha.), tres de
reciclamiento habitacional (356,41) y uno de integracién metropolitana (268,15 ha.). Lo anterior
podria sugerir que este instrumento de regulacion interviene de manera mas intensa tos territorios

con vocacion de conservacidn patrimonial y de preservacion ecoldgica.

Grifico 23. Tipo de programas parciales por vocacion principal y delegaciéon en el Distrito
Federal 2000-2009
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Fuenle Elaboracién propia con base en Esquivel, 2006.

Finalmente, el grifico 24, muestra de manera discriminada por delegacidn y vocacion pringipal
el 4rea regulada por cada programa. Agui se observa que las dreas con vocacion de conservacion

patrimonial (513,85 ha.) se concentran en las delegaciones de Benito Juarez, Cuauhtémoc,
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Coyoacan y Miguel Hidalgo y que €stas tienen un area muy restringida frente a los que fienen

como vocacién principal la preservacion ecologica (2609,75 ha.)

Grifico 24 Area por vocacion de programas parciales
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Fuente: Elaboracion propia con basc ¢n Jos decretos de aprobacidn de los programas parciales

4.3.1. Propdsitos, actores e inferacciones en la plancacién urbana participativa

Este apartado analiza los tres principales aspectos del proceso de planeacion urbana participativa
llevado a cabo para la expedicion de los Programas Parciales en la Ciudad de México: las
declaraciones que se dieron en torno a los propositos de este proceso, los actores que tuvieron
algin grado de incidencia y las interacciones entre estos para la consecucion del disefio final de
cada uno de los instrumentos. De los seis Programas™ susceptibles de andlisis, cinco fueron

adoptados en el primer periodo (1997 - 2000) y uno en el segundo (2001 - 2006).

Las transformaciones del disefio institucional del Distrito Federal acaecidas en la década de los
noventa - especialmente la reforma constitucional de 1993 y la posterior eleccion popular de Jefe
de Gobierno en 1996- se encuentran profundamente ligadas a la forma como se dio el proceso de
planeacion de los Programas Parciales en la ciudad. Con la llegada al poder del denominado

“primer gobierno democrdtico” en la ciudad -ejercido en el periodo de 1998 - 2000 por el

* Para este analisis, de los quince programas parciales abordados, finicamente seis contaban con la informacion
nccesaria para la descripeitn y caracterizacion de los procesos de planeacién participativa. Estos son: Centro
Histérice de la delegacion Coyeacan, Insurgentes Mixcoac y San Simon Ticumac de la delegacion Benito Judrez,
Santa Fe de la delegacion Cuajimalpa de Morelos. Centro Alameda de la delegacidn Cuauhiémoc y San Andrés
Totoltepec ¢n Ja delsgacién de Tlalpan.
O también conocido como ¢l periodo de la transicion democratica, ya que ademas de ser ¢l primer gobierno elecio
popularmente ejercid por un periodo Gnico de tres afos, por la necegsidad de sincronizar los calendarios de eleccidn
de Jele de Gobiemno con la realizaci6n de las elecciones a nivel federal.
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Partido de ja Revolucidn Democrédtica- la sociedad en generat cre¢ grandes expectativas
asociadas a las reivindicaciones de la izquierda, especialmente en la creacién de Jos escenarios
necesarios para el ejercicio integral de participacién ciudadana en las decisiones piblicas que
afectan su futuro y “lograr que la poblacidn asumiese ser corresponsable de las acciones de

gobierno” (Ordoidiez, 2003, 43)%¢

Aunque las trasformaciones asociadas a la inclusién de la participacion ciudadana en los
procesos de planeacion urbana tienen su antecedentes politicos en expedicién de la Ley de
Desarrollo Urbano de 1996, la expectativa se centrd en el ascenso del gobiemo de izquierda y
sus declaraciones asociadas a la transformacion de las précticas elitistas de gobiemo en ta forma
como se planea el desarrollo del territorio. Los Programas Parciales fueron uno de los
instrumentos que permitian al Gobierno del DF demostrar que tenia “la conviccion de iniciar
verdaderos procesos democrdticos... asumiendo el compromiso de desarroilarlos a wravés de
una relacién estrecha con la comunidad” (Ordofiez, 2003; 43) proponiéndose “cenvertir el
gfercicio de elaboracion de los programas parciales en un proceso en el que la participacion
social tuviera una relevancia de lo estrictamente formal; buscamos realmente contacto con la
comunidad, ofrecimos informacion sistematizada y captamos sus demandas y respuestas”

(Eibenschutz, 2003; 24).

En esta declaracién de propésitos se da por sentado que si el disefio del instrumento es
construido con participacidn social, de manera causal, casi natural, los resuliados de los mismos
serdn mejores o superiores a los obtenidos sin la participacién’’. El énfasis de las declaraciones
de los encargados 1nstitucionales de dirigir &) proceso a nivel distrital se encuentra concentrado
en (1) marcar diferencia en las préicticas de planeacidon cor los gobiemos del DF que los
antecedieron mediante (2) el proceso de participacién social y comunitaria en la planeacion
urbana de cada Programa Parcial. Aqui se evidencia que los propoésitos implicitos de la puesta en
marcha de este instrumento estaban orientados al proceso en si méds que a los resultados

concretos del mismo.

% Palabras de Juan Felipe Ordofiez Cervantes, director de planeacién y evaluaciéon del desarrollo urbano de la
Seduvi de la época. Planeacién participativa en la ciudad de México. Una visidn institucional. 2003.
*7 Esta tajante afirmacion sustentada en buena parte en la “crisis de la representacion politica” la considero errénea.
ya que parte de una divisién equivoca de los actores que convergen en las problemdticas sociales en dos grandes
categorias: los malos absolutos —politicos y burberalas- y buenos absolutos —comunidad y sociedad civil-. Las
decisiones sin importar el actor que las tome pueden ser buwenas, regulares o malas. La racionalidad limitada
orientada a la maximizacién de beneficios habita tanto en el politico de la asamblea legislativa, en el representante
de cierta comunidad como en el representante de una oficina gubernarmental.
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Los propésitos declarados hacen del instrumento mexicano un caso particular, pues como éstos
afirman que el énfasis debe estar en el proceso de planeacion, el andlisis cldsico concentrado en
el detalle de los resultados del proceso no aplicaria cabalmente en este caso, ya que el
instrumento en si se encuentra disefiado para generar un proceso que responda politicamente a
ciertas formas de gobiemno participativo no a instrumentos efectivos de planeacién y
ordenamiento urbano que respondan de forma técnica y préctica a las problemdticas que en

materia de desarrollo urbano tienen ciertos territorios en la ciudad.

El trabajo de planeacion participativa inicid en el primer trimestre de 1998, cuando la Seduvi
comenzd a elaborar la metodologia a la que tendria que cefiirse cada proceso de expedicidn de
cada programa parcial. Para este trabajo el esfuerzo de la secretaria estuvo orientado para que
“no fuera un efercicio de la Seduvi, sino que se pensara en acciones de gobierno integradas en
territorios especificos” (Eibenschutz, 2003; 25), bajo esta logica, y en un lapso corto, las
Secretarias de Gobierno, de Desarrollo Social, de Desarroflo Econdmico y del Medio Ambiente
se vincujaron activamente en el proceso. De manera paralela la Seduvi vinculé a instituciones de
educacién superior publicas y privadas para la construccion de esta metodologia y su posterior

aplicacién por los equipos de cada universidad en la definicién de cada programa parcial.

Definida la metodologia la planeacién participativa se establecieron cinco etapas para la
aprobacion final de cada programa parcial: (1) la elaboracién de un pre-diagnoéstico de la zona
susceptible de programa parcial, (2) la realizacién de un diagndstico participativo con propuestas
de actuacién territorial a futuro, (3) la consuita pablica, (4) 1a revision final del documento y (5)

la aprobacidn por parte de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

La recoleccidén de informacién para la elaboracién dei pre diagnéstico varié dependiendo la
institucién académica o consultora” encargada de cada proceso. Sin embrago, la mayoria de los
casos estudiados tuvieron cuatro fuentes comunes: los documentos oficiales sobre el temitorio a

planear, reuniones con representantes claves del gobierno del DF como el delegacional, reuniones

% Se contaba con la experiencia previa cuando se realizéd el Programa General de Desarrollo urbano del Distrito
Federal y el Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de México con ta Universidad Autdnoma
Metropolitana. Ademds de la UAM se vinculd al proceso a la UNAM con el Programa Universitario de Estudios
sobre la Ciudad, la Facultad de Arquitectura y el Instituto de lnvestigaciones Sociales; la Universidad
[beroamericana y el Instituto Politécnico Nacional.

% Al tener una gran cantidad de Programas Parciales por disefiar, la capacadad oper'atlva de Ias universidades para
ciibrir dstos se agotd rdpidamente. La estrategia de la Seduvi fue en primer momento vincular a “ONG cercanas a
este fipo de problemas” (Eibenschutz, 2004) como Casa y Ciudad y el Centro Operacional de Vivienda y
Poblamicnto. Seguidamente al no cubrir la demanda de expertos se decidié se abrieren licitaciones para que oficinas
consultoras se encargaran del disefio de los programas parciales pendientes.
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con actores sociafes y comunitarios relevantes y la aplicacién de una encuesta a residentes del

sector susceptible del programa parcial.

El documento que integraba el diagndstico y las propuestas de intervencién en la zona se elabord
en tres talleres de participacién ciudadana. En el primero se realizaba el diagndstico participativo
del sector, haciendo especial énfasis en la problemética del sector y a partir de ello construir la
imagen objetivo del territorio sujeto de programa. En el segundo taller se revisaba la imagen
objetivo y se planteaban los proyectos con los que se pretendian solucionar las problematicas
establecidas, ademas de esto se planteaban ias estrategias y se analizan los instrumentos
existentes para el financiamiento de los proyectos. En el ultimo taller'™ se presentaba la version
compilada del Programa Parcial trabajada en los dos talleres anteriores, se realizaban los ultimos
ajustes mediante negociaciones generando diferente tipo de acuerdo con ciertos grados de

CONSEenso.

Construido este primer proyecto de Programa Parcial se iniciaba el proceso de consulta piblica -
la cual formalmente tenia que durar 45 dias segin lo estipulado en la Ley General de Desarrollo
Urbano- en diferentes termtorios pertenecientes a la zona susceptible de programa. En la cual
cualquier ciudadano interesado puede hacer las recomendaciones que considere pertinente al
proyecto que se encuentra en discusion. Aqui se “abre el abanico de problemas, demandas y
sofuciones mas alld de los tratado en los talleres” (Ziccardi, 2006), en esta labor los asesores son
los responsables de sistematizar, compilar y en la medida de las posibilidades vincular cada

propuesta ciudadana a la propuesta de programa.

Superado este trabajo de la consulta piiblica se hace la revisién final del documento con un
esfuerzo conjunto entre los consultores encargados del proceso de planeacién y las personas de
la Seduvi responsables del proceso global. Finalmente, se remite el proyecto de Programa Parcial
a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal para su discusion y posterior aprobacién.

En lo relacionado con los actores que interactllan en cada etapa del proceso de planeacién
participativa se pueden agrupar en cinco grandes ambitos: (1) la Seduvi, especificamente los
funcionarios publicos adscritos a esta sccretarfa responsables finales de cada docurnento de

Programa Parcial; (2) los consultores, divididos segin su naturaleza: las universidades, las

% EnoJa metodologla adoptada por la Seduvi se establecia la obligacién de hacer minimo tres talleres de
participacidén ciudadana en la construccidén de cada Programa Parcial. Sin embargo, en muchos este nimero fue
superado por la misma dindmica establecida en cada proceso.
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asociaciones civiles y las firmas consultoras privadas; (3) la ciudadania, tanto la organizada
como la que no lo estd, vinculada al proceso de Programa Parcial; (4) Jas autonidades y
funcionarios de orden delegacional; y (5) los integrantes de la Asamblea Legislativa del Distrito

Federal.

Cada uno de estos dmbitos -a diferencia de la concepcidén que homogeniza los intereses y
estrategias de actores pertenecientes a una misma organizacion- se encuentra habitado por
personas que en ocasiones hacen de su interaccién un escenario conflictivo, tanto por los
intereses que cada una de estas alberga como por la estrategias que despliega para la consecucion
de los mismos. Asi existan propésitos y estrategias declaradas de cada organizacion, no se puede
hablar de tajo que una persona al tener cierto vinculo organizativo con ella tiene unos principios,

intereses y estrategias similares a los que declara la organizacion.

En términos generales, €l primer dmbito de actores, la Seduwvi tiene a su cargo la obligacién
normativa de construir, mediante procesos de planeacion participativa, los Programas Parciales
al interior del Distrito Federal, sus interacciones principales con los demas 4mbitos son: con el
Jefe de Gobierno -el cual se encuentra en la cima de la organizacidén jerarquica de ia
administracién pablica distrital- 1a interaccidn se sustenta en un proceso de rendicién de cuentas
del proceso global de planeacién que tiene que hacer la Secretaria sobre este actor. La segunda
interaccidn es con la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en donde la secretaria presenta
los proyectos de Programas Parciales para la discusién y posterior aprobacién. La interaccién
relacionada con las autoridades delegacionales se basa en la cooperacion interinstitucional
tripartita, entre éstas, la secretaria v los consultores, orientada a la construccidn en cada territorio
delegacional de los respectivos Programas Parciales. Existe una interaccién parcial entre la
Seduvi y los ciudadanos —organizados o no- que participan o quieren influir en los resultados del
proceso de planeacion. Parcial por considerarse que el vinculo entre ciudadania y los resultados

del proceso se encuentra formalmente coordinado por los consultores de cada programa.

24



Grifico 25. [uteracciones entre Ambitos de actores
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Fuenle: elaboracion propia.

Los consultores encargados del proceso de planeacién urbana tienen tres interacciones centrales:
(1) con la Seduvi, que es una relacion de doble via, en donde la secretaria proporciona
directrices, reglas, recursos y procedimientos para cada proceso de expedicién de Programa
Parcial y los consultores generan, mediante una combinacion entre saber técnico e insumos de la
participacion ciudadana, productos institucionales necesarios para la adopcién de estos
programas; (2) con la ciudadania, cuya interaccion es la mas relevante y concurrida en todo ¢l
proceso de planeacion urbana, es igualmente de doble via, en donde los consultores
proporcionan las direcirices, las reglas de juego y procesan los insumos ciudadanos y la
ciudadanfa mediante la participacion generan eslos insumos necesarios, expresados en
problematica territoriales y sus respectivas propuesias de solucién; y (3) con las autoridades
delegacionales las cuales tienen un doble papel, por un lado son co-responsables institucionales
del proceso y por otro son un actor que emite conceptos y genera compromisos orientados al
cumplimiento de las intervenciones especificas contenidas en el documento final del Programa

Parcial.

Adicional a las interacciones anteriormente descritas, las autoridades delegacionales tienen un
vinculo directo y uno parcial con los ciudadanos que intervienen en el proceso de planeacion
urbana. Ef directo, es de caracter unidireccional, en donde las autoridades proporcionan a la
ciudadania cierta informacién v recursos —fisicos y humanos- para que el proceso del Programa
Parcial pueda ser adelantado. Y el vincule parcial es aquel tipo de intercambio en donde la
ciudadania genera demandas especificas relacionadas con el disefio del Programa Parciat a ta
autoridad de cercania, con la que normalmente interacciona, para que de cierta forma interceda
orientando el producto final de la planeacion hacia los rumbos deseados por esta ciudadania que
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interacciona. Igualmente, estas autoridades tienen un vinculo parcial con la Asamblea
Legislativa, pues muchos de los delegados tienen relaciones estratégicas con algunos
representantes de la asamblea que tienen su circunscripeion electoral -0 lo que se denomina la
base ciudadana dei gjercicio de representacién politica- en la zona susceptible de Programa
Parcial. De esta forma generan estrategias orientadas a la obtencidn de ciertos resultados en el

disefio del programa.

Finalmente, la ciudadania —especialmenie la organizada-, adicional a las interacciones
anteriormente descritas, tienen una vinculo parcial tripartito con algunos representantes de la
Asamblea Legislativa y las autoridades delegacionales orientado a influir de manera concreta
tanto el proceso como ¢l resultado del mismo de la planeacién urbana, especialmente en el
segundo periodo en donde los delegados, en algunas demarcaciones territoriales no son adscritos

al mismo partido que ostenta la jefatura de gobierno de la ciudad.
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4.4.

El producto del proceso de planeacion urbana: entre demandas de

inversion pihblica y regulacién pablica de usos y usufructos del suelo

La presente seccién describe y analiza el apartado de los Programas Parciales denominado

Acciones Estratégicas en los 12 programas parciales que integran el caso de estudio. Lo que se

pretende mediante esto es describir de manera cuantitativa las orientaciones de las demandas

contenidas en los textos aprobados por la Asamblea Legislativa de cada programa; es decir,

mediante la clasificacion de estas demandas en sectores y subsectores, describir cudles y en qué

magnitud se expresan éstas en el conjunto de programas parciales. El universo de las demandas

expresadas en los programas se encuentra clasificado en ocho sectores y 33 subsectores.

Tabla 9. Acciones estratégicas programas parciales

Sector Suhsector
fonstruccion yfo Construccidnyfo Co?;g”;?;::oyéf: Rutas de
Movlidad | mejoramienta devias o [mejeramiento de ™ wansportefuansporle |EsGacionamientos | Sefalizacion yfo semalorizacion
andenss ycruges |,
puentes vehiculares  |puentes peatonales piblico
peatonales
Usos de suele Cambio de usos del suelo Control sobre los usos del suelo
Construccion
Constructidn yfo . . v cg Vo Construccidnyfo  [Construccidn yfo B
- Construccron yfo mejoramiento de . - . Construccidn yfo
L. |mejoramiento de L o meferamiento de mejoramiento de  [Construccidn o
Equipamientos | ©. mejoramiento da equipamientos . . . |mejoramiento de
equipamientos o . parques y espacio  |equipamientos de [centros de batrio
. equipamientos de salud |socialesy L . mercades
educativos L publico seguridad
comunitarios
Medio ambiente Abolizzcign y meora Campadias de educacidn ambiental Acciones de recreacifn pasiva Contro! calidad del aire
de zonas verdes
Vivienda  [Vivienda nueva Mejoramianto Reubicacién Regularizacion
Acueduct . . ” ",
Servidos piiblicos ! ,w Energia eléctrica Recoleccidn de basura Alumbrado piblico
alcantarillado
Sequridad Incremento pie de fuerza Programas de seguridad
Contratacién de habitantes de |2 zona para _ -
Productividad  |Créditos accesibles bn tonde . Programas de capacitacion Comescio informal
obras

Fuente: elaboracibn propia.

En los 12 Programas Parciales se identificaron 817 acciounes estratégicas de las cuales 579 se

encuentran clasificadas en los sectores de movilidad, equipamientos y servicios plblicos. Es

decir, 71% del conjunto de demandas se encuentran en estos tres subsectores, el restante 29% se

encuentra distribuido entre los sectores de vivienda, medio ambiente, productividad, usos de

suelo y productividad.
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Grifico 26. Acciones estratégicas por sector
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Fuente: elaboracién propia con base en los Decretos de los programas parciales.

De las 240 acciones estratégicas identificadas para el sector de movilidad se evidencia que la
construccién ylo mejoramiento de vias y de puentes vehiculares y la de andenes y cruces
peatonales concentra 62% del total del sector, seguidos de la sefializacién y semaforizacién, las
acciones asociadas al trasporte publico y los estacionamientos. La construccion de
infraestructura domina el sector, sin embargo, la regulacién —como demanda especifica- tanto del
trafico como del trasporte publico alcanza 28% del conjunto de demandas, un porcentaje
significativo para ser un instrumento, a través de su proceso de planeacion participativa, objeto
de mditiples pretensiones de inversidén ptblica y privada territorializada. Por su parte las
acciones estratégicas en maleria de estacionamientos tienen el menor porcentaje en todo el sector
-10%-, no obstante, estas acciones se encuentran conceniradas —mas del 60%- en cuatro
Programas Parciales que tienen como vocacién principal la conservacién patrimonial:
Insurgentes Mixcoac, Zona Patrimonial de Tacubaya, Centro Histérico de Coyoacan y Santa
Maria la Ribera.

Grifico 27. Acciones estratégicas sector movilidad
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Fuenle: elaboracién propia con base en los Decretos de los programas parciales.
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Las acciones estratégicas asociadas al sector de usos de suelo tinicamente tiene dos subsectores,
ambos asociados a la regulacién pablica: los cambios de uso y el control sobre los mismos. En
este primer subsector se observa la ausencia de consenso en ciertos programas parciales en torno
a la clasificacion de usos de suelo permitidos en el territorio del programa, pues se propone como
accidon estratégica cambiar aigunos usos, a pesar gue en la estructura capitular de los programas
en un apartado anterior a 10 que se denominan acciones estratégicas, se encuentra definida la
nueva zonificacién donde se establecen los usos permitidos de los predios incluidos en ei
programa. Podria darse una doble interpretacion a este fenémeno. Por un lado asociarlo a una
contradiccion de los programas, ya que en el mismo documento donde se establecen unos usos
permitidos en donde el instrumento tiene jurisdiccién se enuncia como accibén estratégica
cambiar algunos de estos usos. O asociarlo a una préctica democratica inclusiva que permite
incluir la propuesta —tomo propuesta no como decision- de la minoria en un mismo documento

publico que se adopta una decision en {o relacionado a la propuesta minoritaria.

En cuanto al segundo subsector se observa una clara orientacidén de hacer cumplir la
normatividad, es decir que el esfuerzo de regulacion de cada programas no debe descansar
exclusivamente en la generacidon de la normatividad sino debe estar asociado irrestrictamente a la
posibilidad concreta por parte de las autoridades publicas de escala delegacional de hacerla

cumplir.

Grifico 28. Acciones estratégicas usos de suelo
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Fuenie: elaboracion propia con base en los Decretos de los programas parciales.
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Las acciones estratégicas asociadas al sector de equipamientos ascienden a 213, de las cuales los
equipamientos educativos, sociales y comunitarios y de recreacion y deporte ocupan 62% del
total de acciones. Los equipamientos en seguridad, salud, mercados y centros de barrio, en ese
orden importancia, ocupan el 38% restante. Las demandas asociadas a equipamientos educativos
se encuentran integradas desde la construccidn y/o ampliacién de jardines e estancias infantiles,
pasando por escuelas de nivel medio superior hasta los centros de formacion técnica y
tecnolégica. Por su parte las acciones esiratégicas asociadas a los equipamientos sociales y
comunitanos son aln m4s diversas, van desde la construccion de casas de la cultura pasando por
ceniros vecinales hasta la construccién de albergues para posibles desastres naturales. En cuanto
los equipamientos de recreacion y deporte, éstos tienen una relativa homogeneidad, pues las
acciones estratégicas se encuentran asociadas a la construccidn, ampliacién o mejoramiento de
parques ¢ instalaciones deportivas. Por su parte los equipamientos en seguridad presentan esta
misma caracteristica pero en su maxima expresién, ya que la tinica demanda expresada en estas
acciones estratégicas es la construccion de moédulos de seguridad. En los tres subsectores
restantes —salud, mercados y centros de barrio- las demandas se encuentran concentradas a la

construccién de cada uno de éstos en el territorio susceptible de Programa Parcial.

Grafico 29. Acciones estratégicas equipamientos
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Fuente: elaboracién propia con base en los Decretos de los programas parciales.

Por su parte las acciones estratégicas del sector de medio ambiente tienen un alto grado de
concentracion en las dermandas asociadas a la arborizacién y proteccién de zonas verdes, éstas
concentran el 57%, por su parte las acciones asociadas a la regulacidn tienen un 40% del total del
sector, el requerimiento especifico de los Programas Parciales cuya vocacidn principal es la
preservacion ecolégica de permitir y promover ciertas actividades de recreacién pasiva en las

Areas Naturales Protegidas tiene un 19%. Por otra parte las acciones otientadas a la proteccién
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de la calidad del aire tienen un peso similar al anterior -21%- pero estas se presentan

especialmente en los programas que tienen como vocacion principal la conservacion patrimonial.

Grafico 30. Acciones estratégicas en medio ambiente
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Fuente: ¢laboracién propia con base ¢n los Decretes de los programas parciales.

En cuanto a las acciones estratégicas asociadas a la vivienda se observa que més de la mitad de
demandas -57%- estdn orientadas al mejoramiento de vivienda lejos de este la demanda de
vivienda nueva en el conjunto de programas estudiados fue Gnicamente del 18%. Finalmente, se
encuentran con el 26% las demandas asociadas a la informalidad urbana, por un lado se
presentan las acciones estratégicas que requieren que algunos predios sean reubicados -13%- y
por otro se encuentran las demandas en materia de regularizacién de la tenencia de a tierra

orientada a predios especificos -13%-.

Grafico 31, Acciones estratégicas en vivienda
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Fuente: elaboracién propia con base en los Decretos de los programas parciales.
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Por su parte las acciones estratégicas en materia de servicios publicos se conceniran en las
demandas asociadas a servicios de acueducio y alcantarillado, es decir, e 66% del conjunto de
las acciones del sector se encuentran asociadas a Ja construccion, al mantenimiento y a la calidad
de la infraestructura y prestacion de estos servicios. Estas demandas varian desde Ja ampliacién
de la cobertura, la construccién y mejoramiento de redes de agua potable y drenaje hasta
programas de racionalizacién y aprovechamiento de agua. El siguiente grupo de acciones gque
tiene mayor peso en el secior son las demandas en materia de alumbrado plblico con 16%
seguido por las demandas en infraestructura y prestacion de servicios de energia eléctrica con
10%. Por dltimo se encuentran las acciones asociadas al sistema de recoleccion de basura v
disposicion final de residuos sélidos las cuales concentran el 9% del total de acciones del sector

de servicios pubiicos.

Grifico 32. Acciones estratégicas en servicios piblicos
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Fuente: elaboracin propia con base en fos Decretos de los programas parciales.

De las 13 acciones estratégicas identificadas en el sector de seguridad mas del 80% se
encuentran asociadas al requerimiento especifico de mas controles policiales en la zona y
anicamente dos demandas se relacionan a la construccion y puesta en marcha de programas de

seguridad publica para el territorio que integra el Programa Parcial.
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Grafico 33. Acciones estratégicas en seguridad
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Fuente: elaboracion propia con base en los Decretos de los programas parciales.

Finalmente, se encuentran las acciones estraiégicas asociadas a la productividad. De tas 40

demandas que integran el sector, casi 50% se vinculan con programas de capacitacién para que

los habitantes de la zona aumenten tante sus capacidades como oportunidades concretas para

generar ingresos. Por su parte las demandas orientadas a otorgar cierlas garantias y orden al

ejercicio del comercio informal ocupan 20% del conjunto de estas. Las iniciativas orientadas a

generar lineas de crédito accesibles a los habitantes de la zona para el emprendimiento

empresarial ocupan 18% y la demanda especifica asociada a la contratacién de habitantes de la

zona para ¢l desarrollo de las obras necesarias para la ejecucion del Programa Parcial.

Grifico 34. Acciones estratégicas en productividad
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Fuente: clabaracidn propia con base en los Decretos de los programas parciales.

La categorizacién y posterior sistematizacion de cada una de las acciones estratégicas permite

afirmar que el nimero promedio de acciones por Programa Parcial ronda las 70, es decir, el

esfuerzo publico en cadaz territorio que tiene un programa varia entre la construccion de



infraestructura -vialidades, espacio piblico, equipamjentos, servicios pablicos, medio ambiente y
vivienda-, el disefio e implementacién de programas publicos —seguridad, formacion,
productividad y medio ambiente- y las acciones de regulacién publica de los usos y usufructos de
la propiedad urbana — usos del suelo, regularizacién de la tenencia de [a tierra y control sobre la
prestacién de servicios y programas piblicos-. Grandes y variadas exigencias para tanto para la

escala distntal de gobiemo como para la delegacional.
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5. Restricciones en la aplicacién de los instrumentos de planeacién urbana

Las restricciones en los procesos de aplicacion de estos dos instrumentos de planeacion urbana
se encuentran asociadas tanto a los propositos como a la naturaleza misma de cada uno de éstos.
Los actores e interacciones necesarias para su aplicacién se estructuran dependiendo los
propositos centrales de cada instrumento, como lo plantea la teoria de las restricciones, cada
proceso, cada interaccion y cada producto parcial se observa y analiza a la luz del propésito

final. Y el propdsito final determina la naturaleza de cada instrumento.

Los Planes Parciales en {a ciudad de Bogotd son un instrumento de planeacién en ordenamiento
wrbano disefiado para regular las intervenciones privadas orientadas a urbanizar suelo en la
ciudad en predios superiores a diez hectéreas. A partir de este propésito central se estructura la
legislacion urbana complementaria que determina las respectivas interacciones, procesos y

productos institucionales necesarios para la regulacion piblica propia del instrumento.

El propésito del instrumento tiene una dificultad intrinseca de los procesos de urbanizacién
formal: garantizar la provisién de infraestructura en servicios piblicos, en redes viales, en
equipamientos y en espacio publico en sectores sin desarrollar de la ciudad requiere del concurso
de un ndmero importante de responsables institucionales, los cuales generan procesos de

coordinacién institucional que consume importantes recursos.

Por su parte el instrumento de Programas Parciales en México DF se encuentra disefiado para
planear de manera participativa las intervenciones y regulaciones publicas en (erritorios urbanos
al interior de las delegaciones en la ciudad. Este instrumento tiene dos componentes que dialogan
constantemente en su estructura normativa, uno asociado a los productos de la planeacién y otro
al proceso mismo. El pnmero determina los dmbitos en donde es necesario generar ciertos
productos de planeacion y el segundo desagrega las interacciones necesarias para el proceso de

planeacion participativa.

Los procesos de planeacion participativa que pretenden definir intervenciones y regulaciones
publicas en territorios especificos de las delegaciones son de naturaleza compleja , no sélo por el
alto y variado numerc de actores que interactian en €l, o por los diversas problematicas y

demandas que hay que cubrir sino también por la forma como se estructura esta interaccién en
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sociedades en donde los recursos para incidir en este tipo de decisiones se encuentran

distnbuidos de forma desigual en €l conjunto de actores.

Cada uno de estos instrumentos tanto por sus propésitos como por productos concretos lleva a
cuestas unas “restricciones naturales” propias de los procesos de regulacion de la urbanizacién
como de la planeacion urbana participativa. Es decir, todos los instrumentos con este tipo de
propdsitos -independiente de la capacidad de las oficinas gubemamentales encargadas del
proceso de planeaci6n, de la forma como los individuos y organizaciones gremiales, sociales y
civiles revelan y tramitan sus preferencias y de la capacidad de generar acuerdos o consensos
entre diversos actores urbanos- llevan consigo unas restricciones innatas al momento de

concretar en un documento normativo el producto del proceso de planeacion.

Para el caso de Bogotd la primera de éstas es la denominada complejidad de la accidén
interinstitucional'”', en donde se afirma que la complejidad de los procesos de urbanizacién hace
imposible que una sola entidad realice los productos institucionales necesarios para éstos, lo gue
obliga a la vinculacién de un alto ndmero de agencias gubernamentales'” encargadas de generar
productos institucionales parciales con ciertos grados de especializacién para hacer posible el
proceso de regulacion pablica. Esto crea relaciones conflictivas, mas ain cuando el producto
institucional de una agencia es insumo para la generacidén de otro producto de una agencia
distinta. Esta restriccion hace que los “outputs” necesartos para el proceso de regulacion plblica

se produzcan en unidades de tiempo prolongadas.

La segunda restriccion “natural” en la aplicacién de estos procesos de urbanizacién es la
resistencia de los actores sujetos a la regulacion, ya que, casi que por un movimiento natural, las
iniciativas que limitan la maximizacién de beneficios en el mbito econémico siempre van a ser
objeto de resistencia por parte de estos actores. Los sujetos de la regulacién en la aplicacién de
los Planes Parciales son empresas constructoras y promotores inmobiliarios que desarrollan los
predios con el objeto de venderlos en el mercado inmobiliario de la ciudad. La restriccion
“natural” se produce al momento en que estos actores inmobiliarios desarrollan estrategias
orientadas a debilitar o erradicar el proceso de regulacién publica movilizado gran parte de sus

recursos hacia este propdsito.

'°1' 0 como lo denominarian Pressman y Wildavsky “complejidad de la accion conjunta™.
%2 Cada una de estas agencias con intereses, exigencias, tiempos y “sentidos de urgencia” distintos a las otras.
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Las “restricciones naturales” del instrumento de ciudad de México que pretende construir de
manera participativa un documento plblico que determine las inversiones publicas y las
regulaciones especificas se encuentran asociadas a las que son generales a todo proceso de
participacién ciudadana institucionalizada y a las especificas de los procesos que pretenden
determinar acciones y regulaciones publicas en territorios concretos en donde la demanda por el

uso y usufructo del suelo son constantes.

El primer grupo de restricciones naturales se encuentra asociado a la logica de la accién colectiva
en procesos de multiples actores € interacciones. En estas interacciones no hay una légica pura
que pueda atnibuirsele a cada conjunto de actores que dé cuenta de los intereses y estrategias que
desarrollan a Jo largo del proceso. Por gjemplo, las decisiones que pueden tomar los integrantes
de asociaciones civiles que protegen ¢l medio ambiente pueden estar en varios Ambitos de accién
que superan ¢l tema medio ambiental, o simplemente sus intereses concretos pueden alejarse de
la l6gica encaminada a la proteccidn del medio ambiente dependiendo el tipo de alianzas o
negociaciones especificas orientadas a recompensar o satisfacer ciertas carencias o intereses que
pueden estar en juego en el escenario de negociacidén. Los representantes de la denominada
comunidad no siempre defienden los intereses globales de ésta, sino los intereses especificos de
un grupo reducido de la misma que es capaz de movilizar recursos en el procese de negociacién.
Lo que se afirma es que los procesos de participaciéon no son amménicos ni homogéneos, en
donde la comunidad, los privados y la administracidén publica, cada uno con légicas diafanas y
diferenciada de los otros, en un proceso lineal generan acuerdos duraderos en el tiempo. Los
grupos de actores no son homogéneos ni representan unisonamente el conjunto de personas que

dicen representar, los problemas de agencia son un factor determinante es estos procesos.

El segundo grupo de restricciones naturales en el proceso de Implementacién — Disefio de los
Programa Parciales son aquellas asociadas a la diversidad de los mismos y su relacién con [os
usos y usufructos del suelo urbano sujeto de regulacién. Es decir, dependiendo la vocacién real
de cada territorio susceptible de Programa y su relacién con los usos y usufructos las
restricciones var{ar; entre mayores scan los usufructos sobre ¢l suelo urbano y mayor sea el
numero de actores que pugnan por hacerse a éstos mayores van a ser las restricciones al proceso;
por otro lado entre menores sean los usufructos sobre el suelo urbano y menor sea el nimero de

actores involucrados con éste las restricciones al procesos serdn menores.

Adicional a estas “restricciones naturales™, las restricciones se pueden clasificar dependiendo el

origen de las mismas, Si son factores asociados a los procesos e interacciones situados al interior
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de la estructura organizacional encargada del proceso de implementacion se denominan
restricciones enddgenas o si estos factores se encuentran por fuera de los procesos e
interacciones de las estructuras organizacionales encargadas de la implementacion se denominan
restricciones exodgenas. Su diferencia principal es el control sobre los determinantes que las
estructuran, mientras las primeras pueden ser conjuradas mediante ajustes intra ¢ inter
nstitucionales entre las dependencias encargadas del proceso de aplicacion de los instrumentos
las segundas superan los ambitos de influencia de estas dependencias y se encuentran asociadas a
contextos en gran medida infranqueables por las agencias gubemnamentales encargadas de la

aplicacién del instrumento.

5.1. Las restricciones en la aplicacién de los Planes Parciales de Bogota: de la
incertidumbre juridica a Ia complejidad de la accién conjunta

Las restricciones en la aplicacion de este instrumento de plancacion y regulacidén piblica se
encuentran asocladas a factores enddgenos y exdgenos. Los endégenos se asocian a (1) la
coherencia de las reglas formales que fijan las atribuciones y competencias que tienen los
encargados pablicos de regular las intervenciones fisicas sobre el territorio, (2) el ndmero de
agencias gubernamentales encargadas de la aplicacién del instrumento y (3) la dispersion de los
productos institucionales necesarios para la aplicacién del instrumento. Los factores exdgenos se
encuentran asociados a la (1) estabilidad de los regimenes juridicos que permiten a los
encargados del proceso de implementacién del instrumento regular los procesos de urbanizacion
de la ciudad, (2) la confrontacién entre las diferentes escalas de gobierno que debilitan la
aplicacién de éste, y (3) a la disposicién que tienen los actores sujetos de la regulacion publica de

colaborar con la aplicacién del tnstrumento.

5.1.1. Restricciones endégenas

En el presente estudio de caso se afirma que entre (1) mayor sea la coherencia en las reglas que
regulan la intervenci6n piblica en las intervenciones urbanas, (2) menor sea el nimero de
agencias gubemamentales involucradas y (3) menor sea la dispersién de los insumos
institucionales necesarios para la aplicacién del instrumento menores serdn las restricciones del

proceso de Implementacién — Disefio de los Planes Parciales.
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En esta hipétesis se toma la magnitud de las restricciones endégenas expresadas en cada proceso
como la variable dependiente -Y- y las tres variables independientes —x', x* y X’- que
determinan ésta son la coherencia en las reglas, el nimero de agencias involucradas y la
dispersién de los insumos instituctonales. A partir de la forma como se expresan y la intensidad
de cada una de estas variables las restricciones enddgenas varian como se puede observar en la

siguiente tabla.

Tabla 10. Restricciones enddgenas

Restricciones enddgenas

Casode estudio Y X1 Xz X3
Mayores restricciones Poca coherencia en las Alto nimero de agenclas  Dispersion de los insumas
al proceso de reglas involucradas. instituclonales,

Planes parciales implementacion

Bogot Menores restricciones Relativa caherenciaenlfas  Bajunimerode Corncentracion de los
alprocesode reglas. agencias involucradas. Insumos institucionales.
~implementacién

Fuente: elaboracion propia.

5.1.1.1. Coherencia en las regias

Una decisidn politica que pretende regular las actuaciones de los agentes urbanos en los procesos
de desarrollo de predios no urbanizados debe guardar cierta coherencia entre los objetivos de la
regulacion, los productos concretos de la misma y las interacciones necesarias entre las agencias

gubernamentales encargadas de la aplicacion y los agentes urbanos sujetos de la regulacion.

Si bien es cierto que en la prictica es muy poco lo que puede especificar un decreto que
reglamenta la figura de Planes Parciales, es necesario que esta reglamentacién del instrumento,
ademds de plasmar los objetivos de la regulacién enuncie los productos concretos de la
regulacién y los responsables institucionales de llevarla a cabo. No puede pensarse una
regulacién publica sera sin un documento publico que contenga estos tres elementos. Ya que al
regular cuestiones tan serias y sensibles, como lo son los derechos sobre la propiedad urbana, las
personas encargadas de aplicar el instrumento regulatorio deben contar CON un marco juridico-

normativo robusto y “con dientes” que les permita ejercer las atribuciones sin mayores titubeos.

Se considera como restriccién al proceso de aplicacion del instrumento que las diferentes normas

que reglamentan la figura de plan parcial no sean claras en las atribuciones que tiepen los
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funcionarios publicos para restringir la actuacion de los privados en el desarrollo de predios
urbanos.

En este caso es claro que en términos generales lo que se regula son los procesos de urbanizacién
en la ciudad, amparados en ésta los empleados piblicos encargados de la regulacién tienen
atribuciones para intervenir en tres ambitos del proceso: el diseiio, las cargas locales y las cargas

generales.

En el 4mbito del disefio, aunque en la norma se encuentra claramente especificados porcentajes
de cesiones'®, alturas permitidas e indices de ocupacién y construccién; una de las principales
dificultades es la necesaria generacidn de consensos en la forma como se distribuyen los
diferentes elementos (4reas verdes, vialidades, equipamientos, espacio publico, comercio y
viviendas) en el conjunto del 4rea regulada. Cuando parte de un proceso de regulacidn publica
descansa deliberadamente sobre algo tan subjetivo como lo son los conceptos de estética y orden,
la aplicacién de ésta, cuando la valoracién entre la persona de la oficina gubernamental
encargada de la regulacién y el actor sujeto de la misma se encuentra claramente confrontadas,
queda ser amet:te debilitada.

No se pretende negar la existencia de ciertos niveles de discrecionalidad propias de las personas
encargadas de aplicar diferentes iniciativas gubemamentales. Lo que se quiere mostrar como
restriccion es que la aplicacion de uno de los ires ambitos de regulacion del instrumento descansa
en la percepcién (estética, ética y de orden) que tiene el funcionario piblico sobre la distribucion
de los elementos en el conjunto'dc area regulada. Un producto del ejercicio de regulacién que
descanse exclusivamente en la percepcidén de la persona encargada de la aplicacién, es un
producto claramente polémico que puede suscitar un sinnimero de controversias lanto al interior
de las oficinas gubernamentales como en instituciones asociadas a la defensa de los derechos de

propiedad y libre empresa de tos ciudadanos.

El segundo 4mbito en donde los encargados de la aplicacidén del instrumento de regulacion tienen
atribuciones es el de las cargas locales. Este es un ambito que en la aplicacién no ha mostrado
mayores resistencias. Ya que desde finales de la década de los setenta la legislacion de la ciudad

obliga a los urbanizadores no sélo a ceder el suelo necesario para parques, equipamiento

1% En Jos dos primeros periodos el porcentaje de las cesiones se encontraba previamente establecido en las normas
quc reglarmentaban el instrumento, en el dltimo periodo este porcentaje se establece a través de la aplicacidn de una
férmula de distribucidn equitativa de cargas y beneficios.
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colectivos y vias locales sino también a financiar su construccién. La legislacidn ha variado muy
poco en el porcentaje que los desarrolladores deben otorgar para este tipo de cesiones, siempre

104

ha rondado el 25% del 4rea neta urbanizable™ del predio, actualmente el promedio es del 17%

para parques y areas verdes y el 8% para equipamientos colectivos.

El Gltimo 4mbito en donde los encargados del proceso de implementacién tienen atribuciones
para regular ¢s el de las cargas generales.'”Esta es la atribucién més controvertida en los
procesos de urbanizacion de la ciudad, no sélo desde la aplicacion de los programas parciales

sino desde la legislacién expedida a finales de la década de los setenta.

Desde el Acuerdo Distrital 7 de 1979 se ha demandado ante los jueces de la republica esta
atribucidn publica de obligar a los urbanizadores de ceder suelo para cargas generales, desde esta
época ya son cuatro acuerdos distritales,’® dos decretos distritales107 y dos leyes nacionales'®®
los demandados en diferentes instancias de la justicia colombiana, El argumento de los
demandantes se cobija en los derechos de propiedad, pues afirman que no tienen la obligacién de
ceder suelo para este tipo de cestones ya que son de escala distrital y metropolitana cuestion que
obliga a las administraciones de la ciudad a financiar este tipo de intervenciones, incluyendo la
compra de suelo, mediante un cobro general al conjunto de posibles beneficiarios de las obras.
Una de Ia sentencias afirma “que la cesidon obligatoria pratuita de los predios de propiedad
privada en los porcentajes sefialados en las disposiciones acusadas constituye un verdadero
despojo de dicha propiedad, ¢l cual no es permitido ni coostitucional m legalmente para los

predios ubicados parcial o totalmente sobre una zona de reserva vial del Plan Vial Arterial” '®

La argumentacidn de los abogados que defienden la posicién del distrito en esta disputa juridica
es que la colectividad si tiene atribuciones para exigir este tipo de cesiones ya que los derechos
de propiedad de algunos ciudadanos son sobre el suelo y los derechos sobre lo que se puede 0 no
edificar sobre é] son de la colectividad, es decir, de las personas de las agencias gubernamentales
encargadas de ejercer la regulacion sobre las intervenciones fisicas en la ciudad. Bajo este

argumento afirman que lo que se hace es una transaccién econémica en donde se les otorgan

1% Es ¢l 4rea total del predio menos las cesiones para cargas generales (Vias principales de la ciudad, estructura

ecoldgica principal y redes matrices de servicios piblicos).

1% Son aquellas cesiones que superan el dmbito especifico de la intervencidn urbana y se encuentran asociadas a
elementos soporte de escala distrital y/o metropolitano en donde los beneficiarios de estas cesiones superan la escala
local. Las cesiones se expresan en suelo pama la construccion de vias principales, para la conservacién de la
estructura ecoldgica principal y para la construccidn de redes matrices de servicios piblicos.

"% Acuerdo 7 de 1979, Acuerdo 2 de 1980, Acuerdo 7 de 1987 y Acuerdo 6 de 1990.

7 Decreto 619 de 2000 y Decreto 436 de 2006

%1 ey 9 de 1990 y Ley 388 de 1997.

' Consejo de Estado, Sentencia 5595 de 2001.
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ctertos permisos a los urbanizadores pero estos deben retribuirlos en la ciudad en cesiones

locales y generales.

Esta atribucién ha sido la mas cuestionada, la que mayores incertidumbres ha provocado en ¢l
proceso de aplicacién de este instrumento ya que se desconoce la naturaleza de las regulaciones
y productos institucionales que la porma considera como aceptados. Por un lado, los jueces
esperan pasivamente a que otros sienten jurisprudencia mediante la interpretacién de la norma.
Por otro, los funcionarios piblicos temen transformar las rutinas que les han permitido generar
sus productos cotidianos, por unas gue generan incertidumbre sobre su alcance, su aceptacién

institucional y su validez juridica.

El otro aspecto relevante en lo que denomina el presente trabajo coherencia en las reglas que
estructuran la aplicacion de los Planes Parciales es el como se regula. Insistiendo que en realidad
es poco lo que puede contener una norma sobre los procedimientos y rutinas propios del proceso
de implementacién del instrumento de politica es necesario que la reglamentacion de las
decisiones politicas que pretenden regular las intervenciones fisicas en el territorio debe
estructurar de manera general el proceso de implementacién, esto quiere decir que ademés de los
objetivos y propdsitos declarados, éstas deben también contener los responsables institucionales
de la implementacién y sus principales funciones. Cuando la normatividad vigente Unicamente
contiene declaraciones sin responsables institucionales encargados de concretar las declaraciones

se considera que existe una restriccién en la norma al proceso de implementacién de ia polftica.

En los diferentes decretos distritales que reglamentan el instrumento no hay menciones a los
responsables institucionales de la aplicacién del instrumento, como responsables unicamente se
enuncia genéricamente a la entidad de planeacién de la ciudad y al Comité Técnico de Planes
Parciales, 6rgano decisorio compuesto por representantes de 12 oficinas gubernamentales
encargados de dar la viabilidad a los diferentes proyectos de Plan Parcial mediante la

promulgacién de conceptos técnicos.

5.1.12, Niimero de agencias involucradas

Cuando el producto principal que debe generar una entidad pitblica para el proceso de aplicacién
de un instrumento de politica depende de los procesos y productos de otras entidades y no de su

propio esfuerzo se considera que existe una restriccidon asociada a la complejidad de la accidn
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conjunta. Entre mayor sea el ntimero de actores e instituciones involucradas para la generacién
de los “outputs” de la politica, mayor sera la dificultad tanto para identificar los responsables
institucionales cdmo para atribuir logros y/o retrasos en el proceso de crear e! producto de fa
politica regutatoria. Cada oficina gubernamental, cada dependencia y cada funcionario tienen su

propio “sentido de urgencia” en las acciones asociadas a la implementacion de la politica.

La Secretaria Distrital de Planeacién de la ciudad es fa principal responsable del proceso de
aplicacién del instrumento, especificamente la Gerencia de Planes Parciales, la cual es la
encargada de velar porque las diferentes oficinas piblicas generen los productos institucionales
necesarios para fa adopcion de cada Plan Parcial. E] Comité Técnico de Planes Parciales es la
instancia asesora de la Secretaria de Planeacién Distrital en la definicion de determinantes para
los Planes. Compuesto por mas de 12 representantes de distintas oficinas gubernamentales en
donde cada uno de los integrantes del comité “deberan allegar la informacion, los lingamientos y

los conceptos t€cnicos necesarios en los aspectos de su competencia".' 10

En la generacién de cada producto institucional se encuentran involucrados un nimero robuste
de oficinas gubernamentales. En la delimitacién del Plan Parcial se encuentran en interaccion
doce dependencias entre las cuales estdn las autoridades en materia de planeacién, de proteccion
de medio ambiente y las de vialidades en la ciudad. Este proceso se caracteriza por una consulta
a cada una de estas oficinas para que expidan un oficio sobre las condiciones en cada drea de
competencia que deben cumplir ios urbanizadores que se encuentran tramitando el Plan Parcial,
¢l promedio de dias que tarda la generacion de este producto es de 113, En ¢l segundo producto
institucional, el de la viabilidad del proyecto, se encuentran igualmente involucradas las mismas
doce oficinas, pero a diferencia del primero, en éste cada oficina analiza el preyecto de Plan
Parcial en su drea de competencia y decide si de acuerdo a las determinantes expedidas el
proyecto cumple o no con las especificidades remitidas con anterioridad. Cada una de estas
oficinas gubermamentales tiene un poder de veto sobre ¢l proyecto de Plan Parcial similar a la de
las otras oficinas, con expresion en el drgano decisor de la viabilidad que es el Comité Técnico

de Planes Parciales, El promedio de dias que tarda la generacion de este producto es de 306.

"% Articutn 7. Decreto 436 de 2006. Alcaldia Mayor de Bogotd.,
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Hustracién 35. Productos institucionales, oficinas involucradas y tiempo promedio

[ Adopcién |

Viabilidad |

| Producte Institucional Detarminantes

[

Numero de oficinas

12 oficinas
gubemamentales

12 cfiginas

Ndamero de dias
promedic por progucto

1A |

113 dias 306 dias 403 dias

I Proceso de Plan Parcial [

Fuente: glaboracion propia.

En el tercer y ultimo preducto institucional, la expedicién del decreto de adopcidn, se encuentran
vinculadas tanto oficinas gubemamentales como instancias de consulta social e interinstitucional.
Tras la concertacién ambiental y la consulta al Consejo Consultivo de Ordenamiento Territorial
la interaccién se concentra entre la gerencia de Planes Parciales de la Secretaria de Planeacién
Distritai y dos oficinas adjuntas a la Alcaldia Mayor: la juridica y la de despacho. Son cinco
instancias, cada una con poder diferenciado de veto, que son las que tienen la responsabilidad de
avalar el trabajo institucional hecho. El promedio de dias que tarda la generacién de este

producto es de 403,

Esta restriccion presenta una contradiccién asociada al nimero de dias que tarda cada producto
institucional, especificamente a la relacién entre el nimero de oficinas gubemamentales
involucradas en cada producto y el nimero de dias requeridos para la produccién del mismo.
Pues podria pensarse que la variable que mas pesa en la tardanza de la construccion de cada
producto institucional es la del nimero de agencias involucradas, sin embargo, en el presente
caso no es asi, pareciera que las caracteristicas mismas de cada producto institucional forja un
ritmo que genera que el producto que requiere ¢l menor ndmero de agencias invelucradas, como

es el de la adopcidn del Plan Parcial, sea el que més recursos de tiempo consuma.

Si bien el alto nimero de entidades involucradas es una restriccidén natural de los procesos de
urbanizacién en cualquier contexto, se considera que ademdés de existir este robusto nimero de
entidades con competencias en la aplicacion de este instrumento el hecho que en cada producto
institucional necesario éstas tengan poder de veto sobre el proceso hace que la interaccidn se

torne lenta y con tortuosos procesos de concertacion.
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5.1.1.3. Dispersion de los insumos institucionales

Cuando la generacién de los productos institucionales necesarios para el proceso de
Implementacion — Disefio de Jos Planes Parciales descansa en un amplio numero de instancias se
afirma que las restricciones para su aplicacidn son altas. Aqui, a diferencia de la restriccion
anterior, el énfasis no se hace en el nimero de agencias gubernamentales que tienen a cargo
algiin papel en el proceso sino ¢n la distancia que cada producto institucional tiene de la oficina
que tiene la responsabilidad del conjunto de productos necesarios para [a Implementacién —
Disefio del instrumento. En el caso especifico de Bogotd se puede establecer que entre mas
dispersos y lejanos se encuentren los productos institucionales de la Gerencia de Planes Parciales

mayores serdn las restricciones al proceso de aplicacion del insirumentos.

Tratar de describir de manera empirica esta restriccién supera los alcances del presente trabajo
de investigacidn, pues determinar la cantidad y las caracteristicas especificas de cada uno de los
flujos interinstitucionales necesarios para la generacién del conjunto de insumos de cada
producto institucional en un proceso que compromete mas de 16 entidades piblicas -algunas de
éstas con més de una dependencia involucrada- puede ser una labor central de cualquier trabajo
de tesis. Sin embargo, lo que se pretende en el presente apartado es describir de forma general las

implicaciones de esta restriccion en €l caso bogotano.

Para el primer producto institucional, ta expedicion de las determinantes de cada Plan Parcial, la
Gerencia remite a cada una de las oficinas publicas con competencia en el asunto para expedir el
tipo y la magnitud de las afectaciones''' que tiene el predio que pretenden desarrollar. Es una
interaccidn sencilla, en donde por medio de oficios se solicitan y reciben los insumos para este

primer preducto institucional.,

El segundo producto institucional, detemminar Ja viabilidad o no de cada proyecto de Plan
Parcial, es més complejo. Pues ademds de la interaccién compleja entre la Gerencia y las 11
agencias encargadas de aportar insumos para éste, existen una instancia adicional con poder de
veto, el comité téenico de planes parciales, compuesta por representantes de méds de doce
agencias gubemamentales encargadas de determinar en conjunto la viabilidad o inviabilidad de

cada proyecto. La gerencia tiene la secretaria técnica de este comité, sin embrago, es potestad de

""" Son aqueltas que limitan ¢l desarrollo de los predios, como, entre otras, estar ubicadas en la estructura ecoldgica
de la ciudad, o sobre an trazado de futuras avenidas ¢ con algin tipo de restriccién asociada a desastres naturales.
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cada entidad, con sus respectivos criterios, la aprobacién o no del proyecto en cuestién. Es decir,
cada insumo estaria distribuido en una agencia gubemamental distinta, con criterios de decisién
propios al sector de intervencién de cada agencia. Aqui la gerencia de Planes Parciales, a partir
del manejo de las relaciones interinstitucionales, slo le resta esperar pasivamente 10s insumos

necesarios para la generacién del segundo producto institucional.

El tercer producto institucional, la adopcién del Plan Parcial, es tal vez el mas disperso. Ya que
después de determinada la viabilidad del plan, lo Gnico que le resta a la Gerencia es remitir el
documento inicialmente al Consejo Consultivo en Ordenamiento Territorial de la ciudad,
instancia ciudadana de consulta encargada de conceptuar sobre los diferentes proyectos de
ordenamiento territorial de la ciudad, y remitirlo finalmente al despacho de la alcaldia para su
posterior adopcidn. Aqui la gerencia de Planes Parciales se encarga Gnicamente de resolver
dudas sobre el proyecto, ya el producto final se sale de sus ambitos de influencia. El destino de
cada proyecto de Plan Parcial se encuentra tanto en la oficina juridica como en el despacho de Ja

alcaldia mayor de la ciudad.

La aproximacion a esta restriccion permite sugerir, a partir de] analisis los actores y procesos
necesarios para la generacién de cada uno de los tres productos institucionales, que los dos
ultimos productos son los que tienen mayores restricciones. Pues los insumos para €stos se
encuentran dispersos y por fuera del dmbito de influencia de la dependencia encargada
institucionatmente del conjunto del proceso de Implementacién — Disefio del instrumento de

Planes Parciales.

5.1.2. Restricciones exdgenas

Se considera que entre (1) mas inestables sean las reglas que estructuran la regulacién publica,
(2) mayor sea la confrontacion con las diferentes escalas de gobiemo en la aplicacion del
instrumento y (3) la disposicién de los actores sujetos de la regulacién piblica a colaborar sea

nula las restricciones al proceso de aplicacién del instrumento seran mayores.

En esta hipétesis se toma la magnitud de las restricciones exégenas en el proceso de aplicacion
del instrumento como la variable dependiente -Y- y las tres variables independientes ! xy
X>- que determinan ésta son la estabilidad de la reglas que estructuran e] proceso, las relaciones

intergubemamentales y la disposicién de los actores sujetos de la regulacién a colaborar en la
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aplicacion del instrumento. A partir de la forma como se expresan y la intensidad de cada una de

estas variables las restricciones enddgenas varian como se puede observar en la siguiente tabla.

Tabla 11. Restricciones exogenas

Restricciones exogenas

Casode estudio Y X1 Xz X3
Mayorescestriccionesal  inestabilidad de las Canfrontacion Nula disposicién de los actores
proceso de reglas que regulanel  intergubernamental afectados enla regulacidna

Planes parciales Implementacion proceso .:Ehborar
Bogota Menores restriccionesal  Estabilidad en las Coordinacion Disposicion de los actores
proceso de reglasque regulanel  intergubernamental afectados enla regulacion a
implementacién process colaborar

Fuente: elaboracién propia

5.1.2.1. Inestabilidad en los marcos juridicos

La estabilidad de las reglas que estructuran el instrumento pueden observarse mediante dos
variables: la variacién del marco juridico “base” de los Planes Parciales y la variaciéon def marco
juridico de “contexto” que incide directamente sobre el marco juridico “base”. La primera
permite analizar las variaciones de las reglas que de manera directa y especifica le dan vida y
forma al instrumento, y la segunda observa las variaciones en las reglas, que sin ser del conjunto
anterior, inciden directamente sobre éstas. Se afirma que entre menos estables sean las reglas que
conforman tanto el marco juridico “base” como ¢l de “contexto” mayores serdn las restricciones

al proceso de aplicacién de los Planes Parciales en la ciudad de Bogoté.

La primera variable -l marco juridico “base”- ¢s la que presenta mayores variaciones desde la
existencia del instrumento. Incluida la Ley que le da vida a éste, el munero de normas de escala
nacional que pretenden reglamentarlo asciende a seis, por su parte desde la escala distrital han
sido cinco las nommas expedidas desde el 2000 para el mismo propésito. Once normas expedidas

en diez afios de aplicacién del instrumento en ta ciudad de Bogota.
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Tabla 12. Transformaciones al marco juridico base de los Planes Parciales

Transformaciones del régimen juridice de los Planes Parciales
Dic 1997 - Jun 2000 | Jul 2000 - Nov 2003 | Dic 2003 - May 2006 Jun 2006 - Dic 2008
. Ley 383 de 1997 Decreto 2181 de 2006 | Decreto 4300de 2007
Dedsiones nacionales
Decreto 1507 de 1998 ley 1151 de 2007 Decreto 4065 de 2008
Decisiones Distritales Decretobidda 2000 | Decreto 469 de 2003 Dacrato 436 de 2006
Decreto 1341 de 2000 Decreto 327 de 2004

Fuente: elaboracion propia.

La expedicion permanente de estas nuevas piezas normativas no da cuenta por si sola de un
fenémeno de inestabilidad juridica, ya que en algunas ocasiones la asidua produccién normativa
puede responder a cuestiones reglamentarias orientadas a brindar herramientas para fortalecer et
ejercicio de regulacién piblica; sin embargo, aquella produccidn normativa que iransforma de
manera continua las atribuciones, procedimientos o alcances del ejercicio de regulacién es la que

se considera como una restriccién en la aplicacién del instrumento.

Siguiendo este argumento se manifiestan dos periodos —por tiempo y grupos de normas- en
donde se transforman de manera sustancial la forma de aplicar dos de las tres atribuciones
centrales del gjercicio de regulacién publica propuesto por el instrumento: las de obligar a los
desarrolladores urbanos a ceder suclo construido para espacio pablico, equipamientos y vias de
escala local —cargas locales- y a ceder suelo para la construccion de obras en vias y servicios

publicos de escala distrital o metropolitana —cargas generales-.

En la primera reglamentacion a nivel distntal et porcentaje de cesiones para cargas locales que
debian aponar los desarrolladores urbanos se encontraban claramente determinados al igual que
las cesiones para cargas generales que tenian que hacer los predios con algin tipo de afectacion
en este asunto. En 2003 los procedimientos para establecer este tipo de porcentajes varian de
manera significativa, ya no son fijos sino relativos, es decir el porcentaje de cesiones para estos
dos 4mbitos se determina dependiendo los beneficios otorgados al proceso de urbanizacién. Aqui
los encargados instifucionales de aplicar el instrumento debfan hacer el cdlculo de este porcentaje
—que en lo relacionado con las cargas locales no debia ser menor del 25%, basado en los indices

'"2 Entre

de ocupacidn, en los de construccién, en las alturas y los usos de suelo permitidos.
mayores sean los aprovechamjentos permitidos mayores serfan las sesiones otorgadas. Un

transformacién que sélo enuncia de manera general la técnica de reparto equitativo de cargas y

"2 Como minimo el 17% del drea neta urbanizable de! predio debia estar orientada a parques y e! 8% a
equipamiento comunal pablice.
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beneficios,""” cuestién problematica pues no ofrece herramientas procedimentales concretas para
aplicarla al conjunto de Planes Parciales. Con la normatividad distrital expedida en 2006 se
establece una férmula para determinar de manera “objetiva” las cargas y los beneficios de cada
Plan Parcial la cual brinda esas herramientas necesarias para la implementacion de este

instrumento.

Como se aprecia, los procesos asociados a dos de las tres principales atribuciones del proceso de
regulacién han estado en constante transformacién en los diez afos de aplicacion del
tnstrumento. Durante estos afios los encargados institucionales de ésta han tenido que modificar
tres veces las rutinas asociadas a la definicion de cargas locales y generales, el denominado
aprendizaje institucional basado en objetivos y rulinas se ve fuertemente diezmade por las

constantes transformaciones de este marco juridico base.

Por su parte, la segunda variable —el marco juridico de “contexto”-, en lo relacionado con la
inestabilidad de los regimenes juridicos que soportan la aplicacién del instrumento, tiene un
comportamiento similar que la primera. Este marco “contextual” se constituye por cada una de
las decisiones expedidas por las diferentes instancias judiciales encargadas de observar la
correspondencia legal de una decisién politica y por las decisiones que a escala nacional toman

sus sistemas de representacion politica.

Las decisiones del sistema de justicia que afectan este proceso se conceniran en tomo al debate

sobre la legalidad del cobro de cesiones obligatorias y “graluitas"”4

para cargas generales
desarrolladas por el instrumento. El Plan Parcial no es el instrumento que vincula por primera
vez este tipo de cesiones en el régimen legal de la ciudad, el debate sobre la validez juridica de
éstas tiene su primera confrontacién en los estrados con la demanda al articulo'"® del Acuerdo
distrital 7 de 1979 interpuesta en el Tribunal Contencioso Administrativo de Cundinamarca en el

afio de 1989. No es una innovacidn propia del instrumento, pero en la actualidad los planes son

3 por este término se enticnde, segun Maldonado et al, que las normas sobre usos ¢ intensidad de usos del suclo
sblo pueden ser asignados previa la definicidn de las obligaciones urbanisticas y los instrumentos necesarios para
sufragar los costos que implica tal definicidn de usos y edificabilidades, o sea los costos de infragstructuras viales,
de servicios publicos, el espacio publico adicional y el suelo de proteccién y la calificacidn del suelo para vivienda
de interés social.

"' En la actualidad no se conciben como gratuitas ya que estas cesiones para cargas generales hacen parte de una
transaccion que le permite al duefio o promator de los predios desarrollar éstos, haciéndose a  unos  beneficios
urbanisticos expresados en indices de construccion, de ocupacion alturas y usos de suelo.

"% Todo terreno en proceso de urbanizacidn que se encuentre afectado por vias arterias del plan vial, debe ceder
gratuitamente para tal fin el 7% del irea bruta del lote a urbanizar, cuando la afectacién sea supetior a dicho
porcentaje, la diferencia serd negociada con el Instituto de Desarrolio Urbano.
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el instrumento por naturaleza que penmnite a los gobiemos de la ciudad hacen efectivas las

cesiones para cargas generales.

Desde esa primera disputa juridica ya han sido demandados en diferentes instancias de la justicia
18

¥

colombiana cuatro acuerdos distritales,''® dos decretos distritales''” y dos leyes nacionales
algunas instancias han declarado inexequibles los articulos asociados a la obligacidén de ceder
suelo para cargas generales otras los declaran exequibles, el Gltimo concepto dado por el Consejo
de Estado, en relacion con la demanda al decreto 619 de 2000, hace viable juridicamente que el
distrito intercambie aprovechamientos urbanisticos por suelo para infraestructwa de escala

distrital y metropolitana.

Esto es reflejo de la inestabikidad juridica con la que los encargados institucionales del proceso
de aplicacion del instrumenio encaran una de sus principales airibuciones en el ejercicio
regulatorio. No pueden generarse précticas de regulaciéon publica ceando una de las tres
atribuciones centrales de este proceso tiene una maleabilidad tan marcada. Especialmente cuando
el rumbo de la aplicacion de un instrumento de esta importancia se encuentra definido por una

lectura e interpretacién juridica que hacen los diferentes jueces de la repiblica.

Se puede afirmar entonces que la restriccién exdgena asociada a la inestabilidad de los marcos
juridicos es la que mas peso tiene en este conjunto, no sélo por su confundencia sobre el proceso
global de aplicaciéon del instrumento, sino por la influencia directa sobre las otras dos
restricciones exdgenas. Ya que uno de los principales argumentos usados para debilitar la
aplicacion del instrumento es la “hiperinflacion normativa”,'"” pues los gremios econémicos
aseguran que no tienen garantias juridicas que hagan estable el negocio de la construccion,
argumentande que acciones que hoy la normatividad consideran como perentorias muy

probablemente mafiana se siente una jurisprudencia contraria a la hoy existente.

18 Acuerdo 7 de 1979, Acuerdo 2 de 1980, Acuerdo 7 de 1987 v Acuerdo 6 de 1990,

"7 Decreto 619 de 2000 y Decreto 436 de 2006.

"® Ley 9 de 1990 y Ley 388 de 1997. _

1" Témino usado inicialmente por la Camara Colombiana de la Construccién después adopiado por el ministerio
de Vivienda, Medio Ambiente y Temritorio para sefialar el robusto y disperso conjunto de reglas orientadas a regular
la urbanizacidén en la ciudad de Bogota.
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5.1.2.2. Interacciéon intergubernamental

Cuando la implementacién de una decisidén politica local -0 la puesta en marcha de una
innovacién juridica- por parte de su aparaio burocrdtico se ve debilitada o contraria por
decisiones de caracier nacional se considera como una restriccién al proceso de implementacion
de ]a politica. En el momento que las decisicnes que toman los representantes politicos de escala
superior (nacional) entran en conflicto con las reglamentaciones locales, el proceso de
implementacion se ve debilitado, especialmente en este tipo de politicas regulacidn pablica sobre

las intervenciones privadas sobre el suelo urbano.

Esta restriccion se puede observar mediante dos variables: (1) la afinidad que tienen las reglas
expedidas por las autoridades nacionales con las reglas expedidas por las autoridades distritales y
{2) las declaraciones publicas de autondades nacionales y distritales que ponen de manifiesto la
confrontacion intergubermamental entre estas dos escalas de gobiemo. Entre sea menor la
afinidad entre las reglas expedidas por las autoridades nacionales y distritales y mayor el nimero
de las declaraciones publicas manifestando la discordia entre las escalas de gobiemo mayores

seran las restricciones al proceso de aplicacion de los Planes Parciales.

En la variable asociada a la aﬁm'déd en la produccién normativa entre las escalas de gobierno
nacional y distrital se observa que las decisiones tomadas por autoridades nacionales que afectan
el proceso de aplicacidn de los Planes Parciales en la ciudad se expresan a partir del 2006, Desde
este afio se producen cuatro normas nacionales con ¢lara intencién de revertir en parte €l curso
de la regulacién piblica sobre los procesos de desarrollo de predios urbanos en Bogota. Estas
normas se encuentran asociadas tanto al contenido mismo de la regulacién como a los
procedimientos y tiempos asociados a la generacién de productos los institucionales necesarios

para la aplicacién del instrumento.

En lo relacionado con lo que es susceptible de regulacién publica son tres las decisiones
nacionales que entran en confrontacién con la reglamentacién distrital: las que debilitan las tres
atribuciones centrales del proceso de regulacidn, las que excluyen a ciertos predios urbanos de
surtir el proceso de Plan Parcial que la normatividad de la ciudad consideraba susceptibles de
desarrollo mediante este instrumento y las que otorgan facultades al gobierno nacional para
intervenir en el territorio de las cindades y municipios, mediante el desarrollo de predios, sin que

medien las autoridades de planeacion de la ciudad.
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Las normas nacionales que debilitan las tres atribuciones centrales del proceso de regulacién -
regular €l disefio urbano de los predios a desarrollar, obligar a la cesién de suelo construido para
cargas locales y para las correspondientes cesiones de suelo para cargas generales- se expresan
en el decreto 2181 de 2006. Aqui se sugiere que se adopte un indice basico de construccién en la
ciudad de 1, cuestién que debilita fuertemente la negociacidn para la cesién de suglo para
cargas generales y suelo construido para cargas locales ya que el instrumento que permite
negociar a los responsables institucionales del proceso de aplicacion del instrumento es tener
indices de ocupacidén y construccién bajos para que a partir de estos intercambiar
aprovechamientos urbanisticos por cesiones pablicas. Teniendo un indice béasico de construccién
de | el incentivo que tienen ios desarrolladores urbanos para negociar son minimos pues ya
tienen en su haber el permiso para edificar el 100% de su predio. En este mismo decreto se limita
de manera importante la atribucién para regular el disefio urbano ya que en ¢l parigrafo del
articulo 25 se menciona de manera especifica que “Las determinaciones de los planes puarciales
no podran imponer condiciones asociadas a las caracteristicas estéticas de las edificaciones ni
exigir detalles constructivos del espacio piiblico, equipamientos o edificaciones, salvo cuando se

trate de intervenciones en bienes de interes cultural del orden municipal o distrital”.

Por su parte el decreto 4065 de 2008 hace mds pequenio el universo de los predios susceptibles de
Plan Parcial que el establecido por la normativa distrital, ya que en su articulo 4 define que
algunos predios con ciertas caracteristicas'*' que anteriormente sélo podian ser desarrollados
mediante este instrumento pueden surtir un proceso de regulacion piblica de menor exigencia
urbanistica que el del Plan Parcial. Finalmente, la Ley 1151 de 2007, por medio de la figura de
macroproyectos de interés social,'” le otorga una nueva competencia al gobierno nacional de
intervenir fisicamente en los territorios municipales y distritales perdiendo estos Gltimos el
control sobre el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial que la constitucién les otorga. Es
decir, las intervenciones fisicas en estos territorios no tendrén la jerarquia de las normas de

ordenamiento de la ciudad sino que la mayor jerarquia serd la normativa nacional expresada en

"% Eg decir que si ¢l drea neta urbanizable del predio es de 100 mts2 pueden construir 100 mts2.

12! Mediante la aprobacién de un proyccto urbanistico general o licencia de urbanizacién sin trdmite de plan parcial,
cuando el predio o predios cuenten con disponibilidad inmediata de servicios piblicos y cumpla con alguno de los
siguientes requisitos: 1. Se trate de predio(s} localizado(s) en zonas cuya 4rea no supere las diez (10) hectéreas netas
urbanizables, delimitadas por 4reas consolidadas o urbanizadas o por predios que tengan licencias de urbanizacién
vigentes y garanticen las condiciones de accesibilidad y continuidad del trazado vial. 2. Se trate de un solo predio
cuya frea supere las diez (10} hectéreas netas urbanizables, que para su desarrollo no requiera de gestion asociada y
se apruebe como un solo proyecto urbanistico general segilin lo sefialado en el articulo 42 del decreto 564 de 2006.
Los macroproyectos de interés social nacional son el conjunto de decisiones administrativas y actuaciones
urbanisticas adoptadas por el Gobierno Nacional, en los que se vinculan instrumentos de planeacién, financiacion y
gestion del suelo para gjecutar una operacién de gran escala que contribuya al desarrollo territorial, de determinados
municipios, distritos 0 regiones del pais. Articule 79 Ley 1151 de 2007.
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estos macroproyectos. Los Planes Parciales, que son el instrumento por excelencia para regular
tos procesos de desarrollo de predios urbanos en la ciudad, ya no tendrian lugar con este tipo de

intervenciones de escala nacional.

En lo relacicnado con tas normas nacionales que pretenden regular el proceso de implementacion
distrital del instrumento, éstas se concentran en los procedimientos y los tiempos méaximos que
tienen las autoridades de planeacion de la ciudad para generar los productos institucionales
necesarios para regular el proceso de urbanizacién. Aqui se combinan las declaraciones publicas
de inconformismo frente al nimero de tramites necesarios y el tiempo que tardan las autoridades
en surtir cada uno de éstos y la expedici6én de la nomatividad que pretende regular estos tramites
y tiempos institucionales. La mayor parte del contenido de los decretos nacionales 2181 de 2006
y el 4300 de 2007 desarrolla los procedimientos y tiempos formales que los encargados
institucionales de la aplicacion del instrumento deben cumplir. Dos decretos nacionales con una
vocacion explicita orientada a la agilizacién de los trémites requeridos para la adopcién de

Planes Parciales.

Las declaraciones piblicas que evidencian la confrontacién en ia aplicacién del instrumento
entre 1a escala de gobierno nacional y la distrital se encuentran asociadas a estos trdmites y
tiempos. Tanto el Presidente de la Republica como el ministro de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial declararon publicamente su inconformismo sobre los estos trdmites y
tiempos empleados en la aplicacién de los planes, afirmando que la normatividad expedida desde
esta escala de gobiemo podrian superar todas las trabas al gremio de la construccidn para la

generacion de vivienda de interés social.

Tabla 13. Declaraciones autoridades nacionales

Ao Actor Declaracién

Esperamos que con esta nueva normatividad se desatore ta produccion de suelo

Ministro
2006 de
ambicnte
Cuando a la gente le dicen que se acabd la tierra no es que flsicamente no exista
en donde construir. Lo que pasa es que por problemas legales v de tramitologia,
1 an_sido habilitad ra_git 1
Ministro | vivienda de interés social. Es decisiébn del gobiemo Juchar comtra lo gue
2007 de 5i e, se les cobrg a fos j i err ara

ambiente | gprobarles planes parcigles y contra la ineficiencia y la demora en esos
proyectos. En muchas ciudades se deben cambiar las normas locales para
habilitar ¢l suelo con mayor facilidad como ocurre en Cali en donde no tiene
sentido que los planes parciales deban someterse a consideracién del concejo
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municipal.

Esta problematica se suma el alto costo de la tierra y la tramitologia”, quien les
propuso a los alcaldes de las cinco principales capitales a hacer un acuerdo de
agilizacion de tramites. SQ&LMM_&ML&MMMJW&M
los cons e, o los tendremos . 4 5, SF /s
tadriifo. Hay que revaluar procesos para evitar demoras en su_aprobacién en
Presidente | Zefas consolidadas y contrarresiar ¢l exceso de_trdmiles. Somos conscientes de
2007 de la la situacién y eso, precisamente, nos obliga reiterarles a los alcaldes y a las
Replblica ?uloridada municipales que entiendan, de una vez por todas, la importancia de
incorporar suelo para VIS

Por esto ¢l Decreto 4300 de 2007 racionaliza los trimites de formulacién y
adopeidn de los planes parciales, con el fin de incrementar la oferta de suelo y
facilitar la asignacién de nomenclatura urbana e incorporacién cartografica de
los nuevos predios. Reduce los términos de aprobacién de las licencias.

Fuente: elaboracién propia. Con base en publicaciones gremiales. Con base en la revision de prensa de el periddico

el Tiempo.

El conjunto de esta restriccién también tiene un peso importante en la aplicacion del instrumento,
pues la inestabilidad juridica se produce en parte por la confrontacion intergubernamental y €l
resultado de esta puede verse reflejado en una “‘hiperinflacion normativa” que acorrala a la
inaccion tanto de los responsables institucionales det procese de aplicacion del instrumento
como a los jueces responsables de inferpretar y sopesar la validez juridica de cada una de estas

piezas normativas.

5.1.2.3. Disposicion de ios actores sujetos de la regulacién piblica

En la aplicacién de un instrumento que pretende regular los usos y usufructos de las
intervenciones privadas en los territorios urbanos generalmente la relaciéon con los actores
susceptibles del proceso regulatorio es tensa. Més atn cuando por su influencia las atribuciones
publicas que permiten esta regulacién estan constantemente sumergidas en debates juridicos y
politicos. Aqui entendemos que entre mayor sea la confrontacién entre los actores privados
sujetos de la regulacién publica y los actores publicos encargados de ejercer esta regulacién

mayores restricciones tendrd el proceso de aplicacion del instrumento.

Se identifican dos grandes confrontaciones de los gremios de la construccidén presentes en la
ciudad de Bogotd hacia el proceso de implementacién de los Planes Parciales: la primera
asociada a la obligacién que tienen de ceder suelo para la construccidn de infraestructura de
escala distrtal y metropolitana y la segunda en relacién con los tramites necesarios para la

adopcién de cualquier plan.
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La primera confrontacién se expresa en las demandas interpuestas por en los tribunales de
justicia de los apartados que permiten a las autoridades distritales obligar a los privados a ceder
suelo para cargas generales estipuladas en los decretos distnitaies 619 de 2000 y al 436 de 2006.
Si bien la junisprudencia que produjeron los jueces en torno al primer decreto demandado no le
quito esta facultad a las autoridades distritales si produjeron una incertidumbre en la aplicacion
del instrumento pues hasta el afio 2009 fue expedido el fallo. En cuanto al segundo decreto
demandado atn no se produce jurisprudencia que permita definir la legalidad de las cesiones

para cargas generales.

La segunda confrontacién se expresa en las declaraciones pablicas de los diferentes gremios de
la construccitén en contra de los procesos, procedimientos y tiempos para [a tramitacidén de un
Plan Parcial. Estas declaraciones publicas, por ser de uno de los gremios mds poderosos de la
nacion, automaticamente ocupan los primeros lugares en la agenda gubernamental nacional. Esto
se refleja en la similitud de los discursos entre del mismo presidente y ministro y los
comunicados oficiales de los gremios de la construccidn y las decisiones nacionales orientadas a

corregir este tipo de dificultades en el proceso de diseno y adopcién de cada plan.

Tabla 14 Declaraciones asociaciones gremiales

Afio Actor Posicién
2004 El actual ordenamiento juridico del sector garantiza un jncremento considerable en los
coslos de Iransaccién, en el vator final de las obras, en la lentitud del aparato
CAMACOL Jurisdiccional, en ¢l crecimiento de la burocracia existente al interior de las entidades
del sector, y finalmente en ¢l desconocimiento de la ley por parte de los agentes de la
sadena,
2005 FEDELONJAS Del 2001 el primer semestre de 2004 Wﬂmﬂg Esto genero
cerca de 300 ha de suelo apto para urbanizar y construir.
2005 Tanto el sector pablico como &l sector privado deben entrar a buscar estrategias que
permitan garantizar suelo urbano a largo plazo para el desarrollo de proyeclos de
vivienda social, y en donde se requiere; delerminar procesos con tramites agiles y fijar
ASOCAJAS requisitos con anterigridad a los procesos. Igvalmente cuande se requicren tantas
especificaciones del contenido de los planes parciales, la informacién se vaelve
mmuﬂa_hlg_c_mm La administracién pablica debe ser consciente del costo
aplica ¢l franscu el tier
2005 La diferencia con licencia es el caracleristicas del 4rea objeto de desarrollo.
Condicionado a la existencia de sislemas estructurantes. Area minima y sistemas
estructurantes produce alta discrecionalidad v [entitud por el tema de otras operaciones
urbanas ¢speciales {que son aceptables si se encuentran explicitamente en el POT),
2005 Los trimites ante la Administracion, i exceden los plazos razonables, es un costo para
PACTQOPOREL | & oonstrumor ¥ representa un_mayor precio en las soluciones de vivienda oﬁ-emdas o
HABITAT nefici ¢ la demora ¢ Amite Al 2

CAMACOL

2006

mmmgﬁmﬂsmm que sngue stendo ba_]a en estratos medms y bajos ﬁ-enle
a la conformacidn anual de hogares y déficit cuantitative de hogares.

CAMACOL

En Colombia, se conforman cada afio 130 mil nueves hogares que demandan VIS en
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los centros urbanos. Este volumen deberia ser un atractivo suficienie para que el sector
privado aumentara su participacion en la construccién de VIS. Sin cmbargo, esc
potencial s¢ desperdicia por 0_de normas vy tramites. la ineficienci

inas i uelg urban las dificuliades v limi
las familias pars acceder a créditos hipotecarics adecuados, Un estudio de CAMACOL
Cundinamarca encontrd que un proyecle de construccion formal en Bogotd, implica
pasar por 23 entidades con funciones pablicas y realizar 51 tramites.

A esta odisgn burocrética se suma la lentitud de las oficinas de planeacidn para generar
suele urbano. La combinacion de todas las formas de ineficiencia contribuye de
manera decisiva a manlener alejados a los inversionistas e insoluble el déficit de oferta

de V1S, Un_Plan Parcial se demora minimee 2 afios paca su_aprobacion, que si se lene
en cuenta la demanda de tierra en las ciudades, resuita en un gll_my_l_g_pammula{

2007

CAMACOL

Los p]anes pa.rclalm (geauén de suelo] se pueden demorar hasta dos ajios en lrémlte ¥
dos afios més en el desarrollo después de poner el primer ladnillo. Parle del problema
esla en ¢l cxceso de burgeracia. Mo tiene sentide hacer planes parciales que tardan 3
afios en zonas de ia ciudad consolidadas con el agravante de que después de expedidos
¢ rcquicre'n otros 18 meses de rrémilcs para pone-r el primer ladrillo.

2007

OSPINA Y
COMPANIA

mﬂnﬁ_ggﬁzcmmmw quc dlf'culta ¥ w de los

planes parciales que habilitan la fierra para construir,

Fuente: elaboracion propia. Con base en publicaciones gremiales.

Esta confrontacién genera restricciones al procese de aplicacion del instrumento, no sélo por su

influencia directa sobre las autonidades del gobiemo nacional, sino también por el ambiente

tenso y en muchas circunstancias hostil entre los responsables institucionales de la

implementacion y los actores sujetos de la regulaciéon. En donde la interaccidn entre estos dos

actores se encuentra mediada por la desconfianza del desempefio institucional y el temor ser

objeto alguna acusacién disciplinaria por hacer cumplir con las reglas establecidas para ¢l disefio

y adopci6n de cada Plan Parcial de la ciudad.
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5.2. Restricciones en la aplicacién de los Programas Parciales en Ciudad de
México: entre la estabilidad de las reglas y la dispersién de las demandas
territoriales

Las restricciones en la aplicacién de este instrumento de planeacién urbana participativa se
encuentran asociadas a factores enddgenos y exégenos. Los enddgenos se asocian a (1) la
coherencia de las reglas formales que fijan las atribuciones, los procedimientos y los productos
institucionales del proceso de planeacion urbana participativa, (2) el nimero de agencias
gubemamentales encargadas de la aplicacion del instrumento y (3) la dispersion de las demandas
territoriales expresadas en el documento final de cada Programa Parcial. Los factores exdgenos
se encuentran asociados a la (1) estabilidad que tienen las reglas que estructuran el proceso de
planeacién urbana participativa, (2) la confrontacién o coordinacidn existente entre las diferentes
escalas de gobiemo que cohabitan en la ciudad, y (3) a la disposicidon que tienen los actores

sujetos de la regulacidn piblica de colaborar con la aplicacion del instrumento.

5.2.1. Restricciones endégenas

En el presente estudio de caso se afirma que eatre (1) mayor sea la coherencia en las reglas que
fijan las atribuciones, los procedimientos y los productos institucionales del proceso de
planeacion urbana participativa, (2) menor sea el nlimero de agencias gubernamentales
involucradas y (3) menor sea la dispersién de demandas temritoriales del cada programa la
aplicacién del instrumento menores seran las restricciones del proceso. La variable dependiente -
Y- es la magnitud de las restricciones al proceso de aplicacion del instrumento y las

independientes —x', x? y x*-son las tres restricciones que influencian el proceso.

Tabla 15. Restricciones endégenas

Restricciones enddgenas

T Tl o i E S A 2 b
il P e =
.caggpde estudio Y X B e Xs
me U LRSS == " e = T SN
Mavyores restricciones Poca coherencia en las Alto nimero de agencias  Dlspersion de tas
al procesode reglas involucradas, demandas territoriales

implemantacidn

Planes parciales : _
R  Relatacohererciaentas,  Bajondmerode
| r&gbs agencias inyolucradas.

Fuente: elaboracidn propia.
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5.2.1.1.  Coherencia en las reglas

El conjunto de reglas formales que estructuran el proceso de planeacién urbana orientado a la
construccion de Programas Parciales en la Ciudad de México es una variable que permite
observar: (1} los procesos que formalmente hay que surtir, (2) los actores que se encuentran
obligados a hacer parte de este proceso y (3) los productos institucionales necesarios para la
expedicidén de cada programa. Entre menos claros y especificos sean los procesos necesarios para
la elaboracién de cada programa establecidos en la norma; sea més difusa la definicion de
responsables institucionales y actores no gubernamentales necesarios para cada proceso y los
productos institucionales no se encuentren claramente establecidos y diferenciados se puede
afirmar que esta variable configura una fuerte restriccion al proceso de aplicacidon del

instrumento de programas parciales.

Los procesos y los productos institucionales expresados en las reglas formales necesarias para ¢l
diseio y aprobacién de cada Programa Parcial en este caso se encuentran claramente
especificados. Cada uno de los cuatro productos institucionales enunciados en la norma tiene un
vinculo con un proceso que previo que lo preside y determina. La definicién del anteproyecto se
encuentra mediada por un proceso técnico y de consulta preliminar ciudadana; el proyecto de
programa estd antecedido por la expedicion de unos lineamientos técnicos y por un proceso de
participacién ciudadana; la viabilidad por su parte tiene un trabajo previo relacionado con el
procedimjento técnico para determinar las congruencias y factibilidades de las propuestas
derivadas del proceso de participacién; la consulta piblica por su parie se encuentra gobernada
por las audiencias piblicas y la recepcion y tratamiento por parte de los encargados
institucionales del proceso de las observaciones al proyecto de programa por escrito de los
interesados; finalmente, el proceso de adopeidn, surtido en la Asamblea Legislativa del Distrito

Federal se encuentra precedido de este conjunto de procesos.

En lo relacionado con los actores y sus respectivas interacciones que se encuentran establecidas
en las reglas formales se encuentra claramente definido el responsable institucional que tiene que
adelantar el proceso de planeacién urbana, la Seduvi, sobre esta secretaria recae toda la carga
gubernamental para que cada uno de estos programas se adopten en el menor tiempo posible.
Adicionalmente, la norma identifica de manera genérica los dos grupos de actores que también
tienen la obligacién de involucrarse formalmente en el proceso. El primero es el grupo de
representantes de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, quienes tienen a su cargo la

revision, retroalimentacidn y posterior adopcidn legal de cada uno de los programas parciales; el
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segundo grupo es la “ciudadania” los cuales son los responsables de participar en la creacion del
proyecto de Programa Parcial, ademas, otra ciudadanfa, tiene la responsabilidad de participar en
las audiencias piblicas y con propuestas por escrito en €l proceso de consulta del proyecto de

programa.

En este segundo grupo de actores es donde se encuentra la prncipal restriccion de esta variable.
No sélo por Ja identificacion genérica de un grupo de actores que tienen la obligacién de
participar, el cual se es opaco, impreciso y poco tangible, ya que la ciudadania que participa
pueden ser todos, muchos, pocos o ningun habitante del territorio afectado por el programa.
También pueden ser los integranies de asociaciones civiles y sociales o inversionista privados
que no habiten el territorio pero que tienen reivindicaciones-intereses sectoriales que se
extienden en toda la ciudad. O también seria legal y tal vez legitimo que el proceso de
participacion se desarrolle con estudiantes matriculados en colegios del territorio susceptible del
programa. ;Quiénes son entonces los que deben formalmente integrar el proceso de participacién
para la construccidu de cada Programa Parcial? ;Quiénes son los que deben participar para que

el producto final de la planeacidn urbana sea legitimo?

Este fue uno de los principales conflictos que tuvieron los consultores para poner en marcha el
proceso. Por gjemplo, para los programas de San Simén Ticumac, Insurgentes Mixcoac y Centro
Histérico de Coyoacan, la UNAM que era la encargada, entre otros, de desarrollar este trabajo de
planeacion participativa, “promovieron la creacién de un comité ejecutivo formado por vecinos y
funcionarios...para trabajar conjuntamente en una convocatoria que movilizara al conjunto de
actores relevantes de la zona o el barrio, quienes le darfan seguimiento al proyecto”. (Ziccardi,
2003; 11) Esto debido al vacio juridico existente en 1998, en donde la representacién ciudadana
institucionalizada expresada en los Consejos Delegacionales habfa caducado en 1996 y la
reglamentacién que modificaba la participacion cindadana ain no habfa sido expedida. Por su
parte en el Programa Parcial Santa Cruz Acalpixca los consultores tuvieron que dinamizar el
proceso de eleccion de los coordinadores territoriales de los pueblos’? como parte del trabajo de

planeacién urbana.

Sin embargo, aqui se observa que la participacion ciudadana en los escenarios representativos

previa a los talleres se realiza con aquellos que han manifestado algin interés en integrarlos.

'3 Esta figura de representacion ciudadana no existia ni existe actualmente en la Ley de Panticipacion ciudadana del
DF ya que obedece a los usos y costumbres de algunas defegaciones del sur de la ciudad. Sergio Méndez Cardenas.
La expansion urbana ¢n la periferia y la participacién ciudadana: el caso de Santa Cruz Acalpixca. Ponencia
presentada al 11 congreso de la red de investigadores en gobiernos locales de México.
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Sucede lo mismo con la participacidon en la etapa de los talleres en donde se define la
problematica y posterior definicidn de acciones estratégicas y proyectos prioritarios de cada
programa. Los actores como intereses que interactian en las diferentes etapas de participacion
son variados y muchas veces conflictivos. Y como producto de muchos de estos conflictos la
estrategia planieada por algunos de estos actores es desvirtuar la participacién de otros
argumentando el vinculo con el territorio como factor legitimo para poder hacer parte del
proceso. Por ejemplo, en el caso del Centro Histérico de Coyoacdn, en donde el namero de
organizaciones civiles y sociales que hicieron parte de este proceso de planeacién ascendié a 36
(Alvarez, 2003; 209), una de las estrategias fue desvirtuar la participacién de algunos
inversionistas y promotores inmobiliarios tachando su participacién como ilegitima e interesada

al no ser pobladores ni trabajadores que habitaban la zona.

En este caso las reglas formales no sefialan quienes pueden o no participar en este proceso, el
vinculo formal con el territorio —que la persona resida o labore en el sector- no es factor
discriminatorio para poder excluir ciertos actores de éste. El enunciado “ciudadania™ lo permite
todo, cuestion que da lugar a disputas legitimas entre pobladores y otros actores. Aqui
identificamos una restriccién importante en lo relacionado con la coherencia de las reglas

formales que estructuran el proceso de aplicacién del instrumento.

5.2.1.2.  Nuamero de agenclas gubernamentales involucradas

Esta variable, a diferencia de los Planes Parciales de la ciudad de Bogot4, es la que menos peso
tiene en el conjunto de restricciones endégenas en la aplicacidn de los Programas Parciales en la
Ciudad de México, por ser la Seduvi la inica agencia gubernamental con responsabilidad directa
sobre ¢l proceso de elaboracién y adopcion de los Programas Parciales. Esta secretaria tiene la
obligacién de generar interacciones con autoridades del nivel delegacional para la puesta en
marcha del proceso de planeacién urbana, con la “ciudadania”™ que manifiesta algiin interés en
vincularse al proceso de participacién y con los representantes de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal encargados de la adopcién de cada programa. No existe una interaccién de
cardcter obligatorio con otras agencias que dependen directamente del gobierno del Distrito
Federal.

En un prncipio, desde su propia iniciativa, la Seduvi infenté vincular otros sectores de la

administracién puablica distrital al ejercicio de planeacidén participativa necesaric para la
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adopcidn de cada programa. Este esfuerzo -que se expresd en el disefio de la metodologia-
pretendia, en palabras del entonces Secretario de Desarrollo Urbano y Vivienda, “...que no fuera
un gjercicio de la Seduvi, sino que se¢ pensara en acciones del gobiermno integradas en territorios
especificos”. (Eibenschutz, 2003; 25} Para esta ecmpresa hubo algunas reuniones con
representantes de cinco secretariasi24 entre febrero y julio de 1998, sin embargo, “en fa
practica, la participacion de estas otras instancias fue muy limitada, no porque no hubiera
acuerdo ni interés, sino porque con la inercia burocratica de la administracion publica, cada
seclor liene sus programas, sus prioridades y responsabilidades, los recursos nunca alcanzan, ¢l
personal no es suficiente y los problemas se acumulan, entonces cada quien se dedica a lo suyo”

(Eibenschutz, 2003; 25)

Recordemos que esta restricciéon se concreta cuando el producto principal que debe generar una
agencia gubemamental para la aplicacion del instrumento depende de los procesos y preductos
de otras agencias. Entre mayor es €l nimero de agencias gubemamentales involucradas para la
generacion de los “outputs” de la politica, mayor serd la dificultad tanto para identificar los
responsables institucionales c¢dmo para atribuir logros y/o retrasos en la aplicacién del
instrumento. En el caso de los Programas Parciales, la agencia pubernamental encargada de la
aplicacién del instrumento es la tnica responsable generar productos institucionales orientados a
la construccién de cada uno de los Programas. La Unica etapa este proceso que escapa de su
jurisdiccién es la adopeién de cada programa, cuya responsabilidad recae en los representantes a
la Asamblea Legislativa del Distrito Federa! la cual es, desde ¢l disefio institucional de la ciudad,
auténoma del gobierno del DE.

Sin embargo, lo que denominan Pressman y Wildavsky “the complexity of joint action” se
encuentra asociado no sélo a las agencias gubermnamentales que se involucran en la
implementacién del instrumento, sino también a los diferentes individuos y organizaciones
civiles que intervienen con diversos intereses, intensidades y grados de compromiso en el
proceso. Es decir, asf sea la Seduvi la responsable institucional del producto final de la
planeacion participativa, estos actores pueden detener o hacer més lento la generacién de éste en
cualquier momento. Sin embrago, esta restriccién se encuentra asociada a lo que denominamos
restricciones exégenas, ya que su 4&mbito natural se encuentra situado por fuera de la estructura

gubernamental encargada de la aplicacion del instrumento., Ningun ajuste intra — organizacional

12* Secretaria de Gobiemo, de Desarrollo Social, de Hacienda, de Medio Ambiente y de Desarrollo Urbano y
Vivienda.
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podria transformar por si solo la percepeidn, intereses, estrategias € interacciones de estos actores

no gubernamentales.

La restriccion asociada al namero de agencias gubernamentales se podria expresar mediante dos
descriptores: el numero de agencias gubernamentales vinculadas y con responsabilidades
formales en el proceso de aplicacion del instrumento y el nivel de cornpromiso que tiene cada
una de las agencias gubernamentales en el proceso de aplicacién de cada programa. Se puede
afirmar que al ser la Seduvi la (nica agencia gubernamental obligada a generar productos
institucionales en cada Programa Parcial y por ser ¢l proceso de planeacién urbana participativa
prioridad programitica de los dos gobiernos del PRD las restricciones en esta variable son

minimas.

5.2.1.3. Dispersién en las demandas territoriales

Las demandas territoriales que se expresan en el documento final de cada Programa Parcial
pueden ser posibles restricciones al proceso de aplicacidén del instrumento debido a dos factores
fundamentalmente: el primero asociado al término “sobrecarga”,'” en donde por la cantidad de
las demandas planteadas en el Programa Parcial puede convertirse en un docuxﬁcnto, que si bien
incluye un conjunte importante de demandas ciudadanas, no tiene posibilidades reales de
concretarse en los seis aftos de vigencia de cada programa; el segundo por su parte se encuentra
asociado a la dispersién de las demandas ciudadanas contenidas en cada programa. El primero
por la cantidad y el segundo por la variedad. Entre mayor sea el nimero de demandas expresadas
en cada programa parcial y mayor su dispersidn en sectores y subsectores de intervencién se

considera que las restricciones al proceso de aplicacién del instrumento son mayores.

El primer factor, mimero de demandas por programa, tiene una complicacién metodologica
importante, jcudl es el nimero y la magnitud de las demandas ciudadanas que un sistema
administrativo y de presupuesto como ¢l del Gobierno del distrito Federal puede responder
efectivamente? En realidad esto es imposible calcular, pues las demandas por programa reclaman
intervenciones publicas de diverso orden que hace casi imposible cuantificarlas, ademis, tanto
las delegaciones como el gobiermo del DF tienen demandas o compromisos presupuestales que lo

obligan a responder termitorialmente no sdlo a espacios pertenecientes a Programas Parciales sino

1% Término desarrollado en e! numeral | de la discusion tedrica que hace alusién a la distancia existente entre las
demandas sociales y ciudadanas y la posibilidad real que tiene el gobiemo de responder efectivamente a éstas,
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al conjunto de demandas que logran integrar la agenda gubemamental en cada una de estas dos

escalas de gobierno.

Bajo esta limitante, podemos hacer un andlisis inicial de esta restriccidn basandonos
exclusivamente en el nimero de demandas expresada en los Programas Parciales por delegacién.
El conjunto de demandas identificadas y posteriormente clasificadas, expresadas en el apartado
de acciones estratégicas de cada uno de tos 12 programas analizados, asciende a 817, es decir un

promedio de 68 demandas por programa.

La delegacién de Benito Judrez, que tiene tres programas parciales en el andlisis, tiene un
promedio de 41 demandas por programa ubicado por debajo del promedio general: la delegacion
Cuajimalpa es la que menos demandas contempla -12- en el (nico programa aprobado en el
periodo de estudio; por su parte la delegacién de [ztapalapa es la que més némero de demandas
presenta, con un promedio de 106 por cada uno de los dos programas analizados, muy por
encima —casi 40 demandas de mas- que el promedio del conjunto de programas. Es de especial
atencion el nimero de demandas expresadas en el inico programa analizado de la delegacion de
Miguel Hidalgo, el de Zona Patrimonial de Tacubaya, en donde estas ascienden a 191, 60 mas
que el programa de Sierra de Santa Catarina siendo el segundo con mas demandas. Més aun

sabiendo que hace mas de una década es una zona consolidada en la ciudad.

Grifico 36. Ndmero de demandas por delegacién
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Fuente: elaboracion propia.
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Bajo este andlisis bdsico, podriamos sugerir que las demandas en delegaciones como, Iztapalapa,
Miguel Hidalgo y Benito Judrez tienen un alto riesgo de sobrecargar la respuesta del gobiemno.
Inicialmente, el territorio que demanda las 212 acciones estratégicas en Iztapalapa -las cuales se
concentran en el &mbito mds costoso de la inversion pablica que es el de la construccidon de
infraestructura vial, de servicios publicos y equipamientos- inicamente alcanza a cubrir 10% del
total del territorio. Por su parte el area del Programa Parcial de ta Zona Patrimonial de Tacubaya
unicamente comprende 2,5% del total del territorio de la delegacién de Miguet Hidalgo. Es decir,
si el conjunto del territorio de esta delegacion tuviera un comportamiento similar al de este 2,5%
¢l nimero de demandas que congestionarian la agenda institucional como la capacidad de
respuesta gubemamental seria de 7640, en donde las demandas asociadas a la construccién y
mejoramiento de infraestructura vial, equipamienios y vivienda ascienden a mas del 60%. En
relacidén con las 124 demandas expresadas en los tres Programas Parciales analizados para la
delegacién Benito Judrez se puede sugerir que esta cantidad podria saturar la capacidad de
respuesta gubernamental —bajo el entendido que la voluntad politica existe- hacia el territorio, ya
que el conjunto de estas demandas se encuentra concentrado en uno de los Ambitos mas
complejos de la administracién publica, la aplicacién concreta de la regulacién urbana. Si bien
este Ambito es menos oneroso que el de la inversion en infraestructura urbana, el ejercicio de
regulacion requiere un esfuerzo continuo que demanda recursos fisicos, humanos y juridicos,
ademds de encontrarse constantemente situado por fendémenos como el del clientelismo y la

corrupcion,

La dispersion de las demandas ciudadanas establecidas en cada Programa Parcial es el segundo
factor que configura ia presente restriccién, aqui se considera que entre menos concentradas se
‘encuentren las demandas territoriales en acciones especificas mayor serd la posibilidad de
debilitar la accién gubernamental orientada a la atencion de éstas. Ademas de desgastar los
procesos de planeacion urbana participativa por la falta de productos institucionales concretos en

el territorio resultado de cada programa,

Este factor se estructura en tres grupos de demandas: las asociadas a generar practicas publicas
orientadas a regular las actuaciones privadas en el termitorio de cada programa, las asociadas a la
inversion en infraestructura urbana y las denominadas “grandilocuentes” -aquellas que pretenden .

impactar de manera contundente muchos dmbitos sin concretar en nada en particular-.

El primer grupo de demanaas, ¢l de las acciones en materia de regulacion pitblica, se encuentra

concentrado en el ambito de usos de suelo, especialmente lo relacionado con el comercio y el
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trasporte¢ publico. Estas demandas son concretas y se orientan a que las autoridades
delegacionales y distritales ejerzan control sobre €l comercio informal que invade espacio

publico de la zona y sobre €l parqueo ilegal de camiones, peseros y combis en los territorios del

programa.

El segundo grupo de demandas, las de infraestructura urbana, es €l mds disperso, el mds
propenso a la inercia gubernamental, no séle por 1o oneroso que resulta la inversién en este tipo
de infraestructura sino también por la dispersién territorial de las demandas. Las vias, los
equipanientos, las redes de servicios publicos superan més del 70% de las 817 demandas
establecidas en los programas analizados. En promedio en cada territorio susceptible de
Programa Parcial se tendrian que construir 22 vias y/o puentes vehiculares y peatonales, 21
equipamientos y 12 intervenciones para la construccion y/o mantenimiento de redes de servicios
pablicos en un lapso no superior a seis afios. Por gjemplo, si el conjunto de temritorios de la
delegacién de Miguel Hidalgo tuviera este promedio de demandas en el que se encuentra tnscrito
¢l programa Zona Patrimenial Tacubaya —el cual tiene el 2,5% del area total de la delegacidn-,
las demandas hacia el gobierno delegacional y distrital estarian en el orden de 880 para vias y/o
puentes vehiculares y peatonales, 840 equipamientos y 480 intervenciones para la construccién
y/o mantenimiento de redes de servicios publicos. Un flujo de demandas que claramente

saturarian la capacidad de respuesta gubernamental.

Finalmente el tercer grupo de demandas denominadas “grandilocuentes” son aquellas que se
expresan en enunciados amplios, generales y que pretenden obligar intervenciones piblicas y
privadas orientadas a superar situaciones socialmente probleméticas de naturaleza compleja por
su caricter multidimensional. Aunque en los programas analizados este tipo de demandas son
reducidas, si existen y se encuentran asociadas especialmente a temas de productividad,
movilidad, seguridad y vivienda. Por ejemplo en el programa Napoles, Ampliacién Népoles y
Noche Buena se establecié como demanda “mejorar la calidad del aire de la zona” o en el de
Santa Maria La Ribiera “solucionar los problemas del trasporte local” o la “recuperacién del
derecho a la via” en el de San Andrés Totoltepec. Aqui el tipo de respuesta gubernamental como
la demanda misma es incierta. Cualquier tipo de accién gubemamental puede estar asociada a
cumplir con éstas. Por e¢jemplo, al cumplir con cierta demanda asociada al cambio de ruta de
cierta empresa de transporte publico, podria, ademés de satisfacer la demanda especifica, aportar
a Ja solucitn de las tres demandas —calidad del aire, problemas de trasporte local y recuperacién
del derecho a la via-. Se afimma que este tipo de demandas no saturan la capacidad de respuesta
gubernamental, incluso, éstas pueden servir como “comodin” de la accién de gobierno, ya que

125



puede adelantar acciones de iniciativa propia aduciendo —por lo generales e inciertas que son las

demandas- que la accidn responde a la atencidn de estas demandas.

5.2.2. Restricciones exégenas

En el presente estudio de caso se afimma que entre (1) mas inestables sean las reglas que regulan
el proceso, (2) mayor sea la confrontacion intergubernamental y (3) sea nula la disposicién de
los actores afectados por el instrumento a colaborar mayores serdn las restricciones para la
aplicacién de los Programas Parciales. La variable dependiente -Y- es la magnitud de las
restricciones al proceso de aplicacidn del instrumento y las independientes —X1, X2 y X3-son las

tres restricciones que influencian el proceso.

Tabla 16. Restricciones exogenas

Restricciones exdgenas

Casode estudio Y X X2 Xa
Mayores restricciones al  Inestabilidad de las Confrontacidn Mula dispostcién de los actores
proceso de reghas que regulanel  intergubernamental afectados en la regulaciona
Planes parciales implementacién proceso colabarar
Méxica DF Menores restriccionesal  Estabifidad enlas ‘Coordinacién Disposicién de los actores.
progesode reglasqueregulanel  intergubernamental  afectadosen laregulaciona
implementacion pocess . eotaborat T ol

Fuente: elaboracién propia.

5.2.2.1. Inestabilidad en los marcos juridico

La estabilidad de las reglas que estructuran el instrumento pueden observarse mediante dos
variables: la variacién del marco juridico “base” de los Programas Parciales y la vanacion del
marco juridico de “contexto” que incide directamente sobre el marco juridico “base”. La primera
permite analizar las variaciones de las reglas que de manera directa y especifica le dan vida y
forma al instrumento, y la segunda observa las variaciones en las reglas, que sin ser del conjunto
anterior, inciden directamente sobre éstas. Se afirma que entre menos estables sean las reglas
que conforman tanto el marco juridico “base” como el de “contexto” mayores serin las

restricciones al proceso de aplicacion de los Programas Parciales en la ciudad de México.
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El conjunto de reglas “base™ que estructuran el instrumento de Programa Parcial no han sido
modificadas desde la expedicién de la Ley de General de Desarrollo Urbano de 1996 y su
respeciiva reglamentacién. Independiente de cualquier tipo de valoracién de corte normativo
sobre la claridad y suficiencia de estas reglas, podria afirmarse que han sido estables desde su

expedicion y posterior aplicacién en la Ciudad de México.

No ha variado desde 1996 el 1exto especifico que crea la figura de programa parcial, ni la escala
de aplicacion del instrumento, tampoco su sujecién jerarquica a los Planes de Desarrollo Urbano
y a los Planes Delegacionales de Desarrollo Urbano. Todo lo que se encuentra vinculado a este
marco juridico “base” ha tenido una estabilidad que favorece los procesos de aprendizaje

institucional sobre e} proceso Implementacién —~ Disefio.

De igual forma el marco juridico de “contexto™ que otorga atribuciones a las autoridades
distritales y delegacionales para planear de manera participativa el desarrollo de ciertos
territorios delegacionales no ha variado. Las competencias en este Ambito, establecidas en el
Estatuto de Gobierno de la ciudad, no han variado. Tampoco han variado las reglas que otorgan
competencias tanto a las autoridades distritales y delegacionales para ejercer practicas de

regulacion piblica sobre los usos de suelo en la ciudad.

En general, tanto el marco juridico “base” como el de “contexto” han tenido un comportamiento
estable para la aplicacidn del instrumento Programa Parcial. Sin embargo, a finales del afio 2000
con ta expedicién del Bando 2 del entrante Jefe de Gobierno Lépez Obrador se vio claramente
debilitados los procesos de algunos Programas Parciales ubicados en las delegaciones de Alvaro
Obregoén, Coyoacén, Cuajimalpa, Iztapalapa, Magdatena Contreras, Milpa Alta, Tl4dhuac, Tlalpan
y Xochimilco. Pues al restringir el crecimiento de unidades habitacionales y desarroflos
comerciales en estas delegaciones muchos Programas Parciales aprobados entran en conflicto
con la estrategia de desarrollo urbano del gobierno de Lépez Obrador, ya que algunas de las
demandas expresadas en los programas de estas delegaciones se encuentran tanto en la necesidad
de vivienda nueva como de regularizacién y mejoramiento de asentamientos irregulares ubicados

en las zonas de crecimiento prohibido en la ciudad.

Pero en lo que tiene que ver especificamente con el proceso Implementaciéon — Disefio la
estabilidad en las reglas que estructuran el instrumento y su aplicacidén no son una restriceion al

proceso de aplicacion del instrumento.
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5.2.2.12. Interaccién intergubernamental

Las interacciones gubernamentales necesarias para el proceso de Implementaciéon — Diserfio de
los Programas Parciales de la Ciudad de México son Unicamente entre dos escalas de gobiemo la
distrital y la delegacional. En la escala distrital se encuentra ¢l Gobiemo y la Asamblea
Legistativa det Distrito Federal, en fa otra escala s6lo se encuentra ¢l gobiemo delegacional. La
relacién enire cada una de estas escalas, por las caracteristicas mismas de la democracia
representativa de México, tiene un vinculo estrecho con el partido politico que gobieme fa
ciudad y cada una de las delegaciones y con el que tenga mayorias parlamentarias en la

Asamblea Legislativa.

En este orden de ideas, en el periodo 1997 — 2000, la relacidn entre ¢l Jefe de Gobierno y los
Detegados de cada demarcacidn territorial, al ser los segundos elegidos por el primero, era de
naturaleza jerarquica. Es decir, no existié un conflicto relevante que reflejara ante la opinion
publica la fractura entre estos dos niveles de gobierno en la aplicacidén de estos instrumentos. En
el periodo 2001 — 2006, con ¢l cambio del disefto institucional de la ciudad, los Jefes
Delegacionales son electos popularmente. Este cambio trae consigo la posibilidad de que el Jefe
de Gobierno y el Delegacional militen en partidos politicos distintos, cuestién imposible con el
régimen anterior. Esta era la composicién de las jefaturas delegaciones por partido politico en los

cinco Programas Parciales analizados para ¢ste periodo:

Tabla 17. Jefes delegacionales 2001 — 2006

Delegacién Programas Parciales Feriodo ll::Eut.i:z Nombre Delegado/a
L Eduardo Morales
Benito Juarez N*ﬁ"]‘:’ Qmp““c‘é“ Népoles | 5001 _2003 PAN Dominguez/fosé  Espina
y Noche Bucna Von Roehrich
Victor Hugo Cirigo
Cearro de la Estrella = : >
Lrapalapa Sierra Santa Catarina 2003 - 2006 PRD \R’;zqur:z!RJcmdo Evia
mirez
Milpa Alta Milpa Alta 2001-2003 | PRD I T de k
Tlalpan Saty Andrés Totoltepec 2001-2003 | PRD Gilberto Lépez y Rivas

Fuente: ¢laboracién propia con base en datos del IEDF.

Del conjunto de programas seleccionados para este periodo, unicamente el de Népoles,
Ampliacién Népoles y Noche Buena fue construido con un gobierno delegacional y distrital con
adscripeién partidista disimil. Desafortunadamente, para este Programa Parcial vinicamente se
tuvo acceso 4 la informacion publicada en el decreto y en el diario de debates publicades por la
Asamblea Legislativa, Al proceso especifico de interazccién entre la Seduvi, la Delegacién y la
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ciudadania para ta formulacion del programa no se tuvo acceso alguno. Sin embargo, existen
algunas evidencias que permiten sugerir que el proceso se bas6 en un acuerdo entre el PRD y el
PAN orientado a surtir de manera 4gil programas estratégicos para cada partido. Una de las
evidencias es la expedicién de un solo dictamen y un solo Acuerdo al interior de la Asamblea
para la expedicion de tres programasi26 el 27 de agosto de 2002, dos de ellos con gobierno
delegacional del mismo partido politico del gobiemo distrital y uno el de Benito Juarez con

adscripcién Panista.

Esto también puede estar sustentado en la forma como se encontraba establecida la distribucion
partidista en la Asamblea Legislativa del periodo, en donde el PRD habia perdido la mayoria
parlamentaria que ostentaba €] periodo inmediatamente anterior, y en ese momento la mayoria
estaba expresada en Ja suma de las bancadas del PRD y PAN que ascendia a casi 60% del
conjunto de representantes. No es entonces ingenuo sugerir que el dictamen y ia votacidn en

bloque de estos tres programas respondian a un acuerdo entre partidos politicos.

Grifico 37. Distribucion partidista. Elecciones ALDF 1988-2006.

Distribucion partidista
Elecciones ALDF 1988-2008
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Fuenie: Contreras, Yency (2009)

Esta distribucién partidista también permite comprobar la afirmacion que en las interacciones
gubernamentales en el primer periodozﬁfe estudio 1997 — 2000 reinaba la unanimidad, ya que el
PRI tenia el contro! tanto de los gobiérhos delegacionales como del distrital, asf mismo tenia el

60% de control en la Asamblea Legislativa.

126 San Andrés Totoltepec de la delegacion de Tlatpan, Milpa alta de Ia delegacidn con el mismo nombre y Népoles,
Ampliacién Napales y Noche Buena de Benito Judrez.
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5.2.23. Disposicién de los actores no gubernamentales involucrados

Una de las interacciones necesanas para ¢l proceso de Implementacidn — Disefio de cada uno de
los Programas Parciales es la que tiene que existir entre las agencias gubernamentales con
responsabiiidad institucional sobre el proceso y la denominada “ciudadania”. Esta interaccidn
toma atn més trascendencia cuando se observa que el proposito final de la aplicacién de este
instrumento es generar practicas “realmente democraticas” en donde los procesos de

participacion “si sean reales™.

En el analisis que hacen Pressman y Wildavsky de la denominada “complexity of joint action”
afirman que esta se encuentra asociado no sélo a las agencias gubernamentales que se invotucran
en la impiementacion del instrurnento, sino también a los diferentes individuos y organizaciones
civiles que intervienen con diversos intereses, intensidades y grados de compromiso en el
proceso. Es decir, asi sea la Seduvi la responsable institucional del producto final de la
planeacidn participativa, estos actores pueden detener o hacer més lento la generacién de éste en

cualguier momento.

Aunque el término “ciudadania” sea general y disperso éste engloba los actores no
gubernamentales involucrados en €l presente analisis. Aqui la restriccidn se expresaria en dos
criterios: la confianza hacia las oficinas gubemamentales encargadas del proceso de
Implementacién — Diseflo y la confrontacién de intereses entre una y otra organizacidn y entre
organizaciones y autoridades pablicas en relactonado con temas especificos del proceso de

planeacién urbana.

El primer criterio tiene un vinculo con los procesos de democratizacidon mexicanos,
especificamente con la llegada de gobiemos de la ciudad, tanto distritales como delegacionales,
elegidos popularmente. Con la llegada de estos gobiernos la ciudadania organizada tuvo un
nuevo interlocutor, que por un lado era més afin ideolégicamente a las demandas populares y por
otro, a partir del 2000, una instancia de gobierno més accesible, por su cercania, a las demandas
de esta ciudadanfa organizada. Aqui la denominada “crisis de la representacion politica” se veia
opacada en la ciudad, pues con la llegaba al poder de este nuevo se generaban grandes
expectativas de cambio. Esto jugd claramente a favor de los procesos de planeacion participativa
en la ciudad, especialmente en la confianza entre la ciudadanfa y las agencias gubemarnentales

encargadas de la Implementacién — Diserio.
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En €] conjunto de Programas Parciales al cual se tuvo acceso a los anexos del proceso de
planeacion participativa, ninguno evidencié problemas de desconfianza entre organizaciones y
autoridades que minaran fuertemente el proceso. Sin embargo en el caso del programa para San
Mateo y Santa Rosa ubicados en las delegaciones de Alvaro Obregén y Cuajimalpa
respectivamente, cuando se intent llevar a cabo el proyecto de Programa Parcial se encontraban
confrontadas entre si por cuestiones de tenencia de la tierra. Problema que se expresd y
profundizé en el proceso de planeacidn, asi el programa no definiera en si derechos de propiedad
“en alguna ocasién literalmente sacaron a pedradas a los compaiieros que estaban ahi tratando de
explicar las cosas” finalmente este programa no avanzd mas, Un ejemplo también importante es
¢l caso del Centro Histérico de Coyoacan en donde el proceso de revisidn del programa no se
pudo concluir con éxito por fuertes enfrentamientos entre residentes, comerciantes ¢
inversionisias por los usos de suelo. Acusando a la Seduvi y a los consultores encargados de este

programa de tomar partide por uno u otro grupo.
Puede que por el acceso reducido a los documentos soporte de los procesos de planeacién

participativa esta restriccién no logre analizarse con los insumos necesarios para determinar una

opinién méas contundente.
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6. Dos ciudades, dos instrumentos, dos rutas de gestion publica de la
ciudad

El anélisis de la aplicacién de estos dos instrumentos de planeacién urbana en las ciudades de
Bogota D.C. y México D.F. permite identificar tanio elementos comunes, como disimiles en la
forma como se gestiona y organiza el espacio construido y ¢dmo se regulan los usos y usufructos
del suelo en ambas ciudades. Si bien metodolégicamente no se puede afirmar que la presente
investigacién es un “estudio comparativo™, el anilisis de estos dos casos, ademds de las
reflexiones propias de cada instrumento, posibilita generar ciertas conclusiones de tipo

comparado.

Para este proposito, el presente capitulo se encuentra estructurado en dos apartados. El primero
se encuentra vinculado a la forma como dialogan ambos instrumentos desde una valoracion
eminentemente normativa. Aqui se comparan las estructuras formales que definen ¢l instrumento
y a partir de esto se analiza su naturaleza, sus propdsitos y sus respectivas interacciones y
productos. El segundo apartado, analiza de forma comparada las restricciones en la aplicacion de
cada uno de estos instrumentos. Sintetiza la influencia de cada una de las restricciones en cada

caso y determina los elementos comunes y divergentes expresados en cada ciudad.

6.1. Lo susceptible de comparacioén en el disefio de los instrumentos

Las coincidencias desde un analisis nommativo de cada uno de estos instrumentos y sus
respectivos procesos de aplicacion en realidad son pocas, éstas se expresan mds en el Ambito
normativo, que en el propio campo de la implcmentacién. El primer ¢lemento compartido es que
ambos instrumentos se encuentran vinculados a la misma escala de planeacién urbana,
determinada como aquella que afecta a las demarcaciones territoriales al interior de las
localidades/delegaciones. Esto hace que las decisiones tomadas en el disefio del instrumento
tengan una sujecién piramidal a las decisiones expresadas en los instrumentos de jerarquia
superior. Es decir, son instrumentos de planeacién en ordenamiento territorial acotados por
decisiones publicas de mayor escala, que tienen su 4rea de influencia en espacios especificos al

interior de una delegacién/localidad de la ciudad.

Otro clemento compartido es la interacciéon obligatoria entre las personas responsables del
proceso de Implementacién — Disefio del instrumento y los actores sociales y gremiales afectados

por el instrumento. Sin esta interaccion, dos de los tres productos institucionales parciales
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necesarios para la expedicion de cada plan-programa quedarfan a la deriva, pues normativamente
se requiere la participacidn de estos actores en el disefio del proyecto de cada plan-programa y en

la consulta del mismo con las autoridades de planeacién de la ciudad.

El altimo elemento compartido que tienen estos dos instrumentos es que el producto final de
todo ¢l proceso de implementaciéon — disefio es un documento normativo, expedido por las
autoridades distritales con competencias en ordenamiento territorial, que regula ias
intervenciones fisicas, usos y usufructos de cierto territorio local - delegacional. Lo anterior le da
una connotacién distintiva al proceso, ya que ia responsabilidad institucional del desempeiio del
instrumento no solo es de la agencia gubermnamental responsable de los productos parciales, sino

también de los representantes politicos que expiden el documento normativo.

Los elementos de contraste, por su parte, son los que mds se expresan en todo el andlisis de estos
dos nstrumentos, La naturaleza y propésitos, los actores y sus respectivas interacciones, los
resultados especificos de cada producto y la injerencia de las restricciones en la aplicacién del
instrumento presentan resultados divergentes entre una y otra ciudad. Esto es interesante ya que
desde el analisis normativo las diferencias no se evidencian con tal fuerza entre ambos casos,
incluso los elementos compartidos son los que predominan en la comparacién de ambas

reglamentaciones.

El primer elemento de contraste es la naturaleza de cada instrumento. Esta es sin lugar a dudas la
que condiciona el resto de elementos, ya que es la que determina los propositos, y €stos,
siguiendo esta cadena causal, determinan los productos, actores, interacciones y hasta las mismas
restricciones de cada instrumento. La naturaleza de los Planes Parciales tiene su principal
vinculo con el ejercicio de regulacion publica y la de los Programas Parciales con la atencion de
demandas urbanas territoriales. El propésito del primero pretende, mediante el ejercicio de
regulacién publica, impactar el disefio del trazado urbano y financiar obras de infraestructura
publica en territorios pertenecientes a ia escala local. Por su parte, el segundo tiene como
propésito determinar participativamente una serie de intervenciones fisicas y de regulacién
publica sobre los usos de suelo en territorios pertenecientes a la escala delegacional. Dos
propdsitos completamente distintos, un instrumento obliga y exige de los privados ciertas
contribuciones al desarrollo urbano el otro formaliza ciertas demandas territoriales para que los
gobiemos de la ciudad orienten inversiones en infraestructura, servicios y acciones de

regulaciones de usos de suelo.
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Por su parte los actores y las interacciones existentes en cada proceso tienen una Jogica que
podria denominarse como contraria, ya que para el caso de la ciudad de Bogotd los actores no
gubernamentales que interactiian con los responsables institucionales de los Planes Parciales son
gremios de la construccion que pretenden desarrollar predios no urbanizados para €l negocio
inmobiliario y el escenario de la interaccidn es restringido para estos dos tipos de actores. En
relacién con el caso de la Ciudad de México los actores no gubernamentales gue interactian con
los responsables institucionales de los Programas Parciales son asociaciones vecinales, sociales,
civiles y ciudadanos no organizados y el escenario de la interaccion es amplio € incluyente para
el conjunto de actores. La primera interaccion se caracteriza por la negociacion entre dos actores,
con intereses claramente definidos, de un proyecto de desarrollo urbanistico, en donde los
responsables institucionales mediante el ejercicio de regulacién publica exigen ciertas
condiciones para otorgar los permisos de urbanizacién. Por su parte [a interaccién en el proceso
formulacion de los Programas Parciales, se caracteriza por la negociacién entre actores no
gubemamentales para la inciusion de demandas o reivindicaciones territoriales en el texto final
del programa que en teoria obliga a los gobiernos del Distrito Federal a satisfacer cada una de

éstas.

El otro elemento de contraste se encuentra relacionado con los preductos especificos de cada
uno de los instrumentos. Este elemento hace mencion a lo estipulado en cada documento
producto del proceso de planeacién, no al producto general que seria el documento en si. En
relacién con el contenido de los Planes Parciales se observa que este se encuentra estructurado
como una transaccién entre dos partes, en donde una parte asume COmpromisos concretos por €l
derecho a urbanizar predios en la ciudad y la otra permite que se usufructie formalmente una
proporcidn del suelo urbano a cambio de cesiones piblicas de suelo. Por su parte, el contenido
de los Programas Parciales se encuentra estructurado de manera unidireccional, en donde existe
un claro demandante territorial de inversién en infraestructura y servicios que no se compromete

a contraprestacién alguna por atraer este tipo de inversion publica.

Finalmente, resulta légico que las restricciones expresadas en el proceso de aplicacién del
instrumento sean igual de divergentes que los instrumentos analizados. Si la naturaleza, los
productos institucionales y los actores del proceso de Implementacién — Disefio son tan distintos,
las restricciones que se expresan en cada uno de éstos igualmente lo serin. Como lo muestra el
caso de la ciudad de Bogot4, los instrumentos que pretenden ejercer regulacién publica sobre las
intervenciones privadas en suelo urbano son fos que més restricciones presentan en su

aplicacién; en donde los factores exégenos son los que mayores limitantes le imponen al
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proceso, ya que los actores sujetos de esta regulacién influyen de manera poderosa sobre los
ambitos juridicos y politicos de escala nacional para lograr debilitar las atribuciones que tienen
tos responsables distritales institucionales para adelantar este proceso regulatorio. Por su parte,
en el caso de la Ciudad de México se observan unas restricciones exdgenas que poco se
interponen a la aplicacién del instrumento pues los marcos juridicos que lo regulan son estables y

no existié algin tipo confrontacién entre niveles de gobierno.

Las restricciones endoégenas de los Planes Parciales tienen una dificultad innata o “restriccion
natural” propia de los procesos de urbanizacion formal de cualquier ciudad: €l alto niimero de
actores institucionales con respensabilidades concretas en el producto final de la planeacion.
Esto origina una dispersién de los productos institucionales parciales y un namero elevado de
tramites asociado a la superacidn de filtros en cada una de las 16 agencias gubemamentales
responsables de la aplicacidén del instrumento. A diferencia de lo ocurrido en Bogotd, las
restnicciones enddgenas de los Programas Parciales se encuentran asociadas a la interaccidn de
un nimero elevado de actores no gubernamentales que revelan preferencias y generan estrategias
para que cada uno de sus intereses quede plasmado en el documento de planeacién; la variedad,
dispersidén territorial y temética de estos actores y sus respectivos intereses hacen que sus
demandas tengan poco armaigo con la real capacidad de respuesta de los gobiernos delegacionales

y distrital.

Estas conclusiones, sin pretender caer en absolutos, exploran dos perspectivas en muchos casos
planteadas como dicotémicas: desde las personas responsables institucionalmente de ejercer
gobierno a través de la regulacion y la inversién piblica y desde las personas que sin ningin
vinculo formal con la administracién piiblica de la ciudad movilizan recursos revelando y
difundiendo preferencias para que la regulacién piblica no afecte o afecte poco sus intereses y

para atraer inversién gubernamental a los territorios en donde se guarda algiin tipo de usufructo.

Desde la primera perspectiva el instrumento de la ciudad de Bogotd permite concretar una
estrategia gubernamental de ordenamiento urbano y financiacidén de su desarrollo mediante la
regulacién publica de los procesos de urbanizacion. Por su parte, ¢l de la Ciudad de México lo
obliga a incluir en la agenda institucional una serie de obligaciones que en condiciones normales
de su ejercicio de gobierno no incluirian. Desde la perspectiva no gubernamental el instrumento
de Planes Parciales supone upa intervencién publica contraria a los derechos de propiedad
urbana y al negocio inmobiliario y de la construccién. Por su parte, los Programas Parciales son
un instrumento que permite obligar al gobiemo delegacional y distrital a realizar una serie de
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intervenciones publicas, determinadas por las demandas y reivindicaciones ciudadanas y

sociales, en clertos territorios delegacionales.

El disefio de los diferentes instrumentos de politica debe valorarse a la luz de sus propésitos. No
puede hacerse un juicio a un instrumento de ordenamiento urbano por su aporte en la
consecucién de objetivos asociados a la politica monetaria de la nacién. El propédsito central de
los Planes Parciales era, mediante un ejercicio de regulacion plblica, mejorar el disefio urbano y
financiar el suelo y las obras en infraestructura publica de la ciudad; propdsito abordado
coherentemente en [o estipulado en cada uno de los Planes Parciales de la ciudad. Por su parte, €l
proposito central de los Programas Parciales era generar procesos de planeacién urbana
participativa para la construccién de documentos publicos que contengan las diferentes
demandas y reivindicaciones territoriales expresadas en cierta zona delegacional; propdsito

igualmente cubierto por el instrumento.

Los cuestionamientos se encuentran asociados a la forma completamente distinta de como se
gestiona los usos y espacios de cada una de las ciudades desde dos instrumentos de escala y
alcance similar. Los propositos mismos de los Programas Parciales en la Ciudad de México son
los que cuestiono, no sélo porque se encuentran orientados exclusivamente al proceso y no a la
viabilidad misma de los resultados de la planeacidn participativa, sino también por dar cabida al
debilitamiento de la credibilidad tanto institucional como de la participacién ciudadana, pues al
sobrecargar el gobierno con un amplio espectro de demandas territoriales imposibles de cumplir,
se debilita paralelamente el procedimiento de planeacién urbana participativa por la falta de

resultados concretos expresados en el territorio.
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6.2. Las restricciones desde un anlisis comparado

El conjunto de las restricciones expresadas en la aplicacion de los instrumentos se mantfiestan de
forma diferenciada en cada una de las ciudades. Tanto las end6genas, como las exdgenas tienen
un peso diferenciado dependiendo el caso, algunas pueden llegar a tener un comportamiento
relativamente similar, mientras que otras pueden tener comportamientos completamente
divergentes. Para lograr establecer esta categorizacién utilizamos cuatro de las seis variables
independientes que definimos como las restricciones que son susceptibles de comparacién. Ya
que estas variables son independientes en términos generales miden el mismo fenémeno en cada

uno de los casos.

Las unicas restricciones que no son susceptibles de comparacién son (1) la dispersién de los
insumos necesarios para la aplicacién del instrumento en el caso Bogotano y la dispersion de las
demandas territoriales en el caso mexicano, ambas restricciones endégenas y {2) la disposicion
de los actores no gubernamentales a colaborar con el proceso de aplicacién del instrumento en

ambas ciudades, amnbas restricciones exdgenas.

Estas restricciones no susceptibles de comparacion miden cosas distintas: la primera intenta
establecer para el caso bogotano la dispersion de los insumos institucionales y, en el mexicano
da cuenta de la dispersién de las demandas territortales en cada programa parcial. La segunda
restriccién susceptible de comparacidén tiene objetos de estudio de naturaleza distinta. El caso
bogotano da cuenta de la interaccidn entre los actores institucionales responsables del proceso de
regulacion y los actores inmobiliarios sujetos de ésta. En cuanto al caso mexicano, la interaccion
se establece entre los actores institucionales responsables del proceso de planeacion participativa
y las personas ~pertenecientes 0 no a una orgamizacién social, civil o politica- que se vinculan al
proceso. Igualmente, los actores que se relacionan en la aplicacion de cada instrumento con los
responsables institucionales tienen diferencias abismales tanto en los fines mismos de la
interaccién —menos Estado en el caso bogotano, més Estado en e] caso mexicano-, en la forma
c6mo revelan sus preferencias, asi como en la forma de movilizar recursos y relacionarse con las

diferentes esferas de poder.
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Tabla 18. Restricciones susceptibles de comparacién

X1 X2

Restricciones enddgenas

Coherencia en las reglas Nimero de agencias involucradas
Bogotd - México .
Restricciones exdgenas
Estabilidad juridica-normativa Interaccién intergubernamental

Fuente: claboracion propia,

Las dos variables de las restricciones enddgenas susceptibles de comparacién tienen un
comportamiento divergente en la aplicacion del instrumento en cada ciudad. En o relacionado
con la restriccién asociada a la coherencia de las reglas que estructuran el proceso de aplicacion,
en el caso de la ciudad de Bogota observamos que tiene un peso significativamente importante,
ya que dos de los tres ambitos centrales de regulacion del instrumento son débiles
normativamente. El dmbito del disefio urbano, como se planted anteriormente, descansa en la
percepcion del encargado institucional de la aplicacién. Al respecto, normativamente no existe
ningun tipo de criterio técnico para tomar las respectivas decisiones de disefio, cuestiébn que en
rauchos casos desata serias confrontaciones con Jos promotores urbanos sujetos de la regulacién.
Por su parte, el &mbito de regulacién asociado a las cargas generales es tal vez el que mas peso le
otorga a esta restriccién, ya que la inestabilidad de la jurisprudencia vinculada a la legalidad del
cobro de cargas generales, hizo que la aplicacion de ese ambito titubeara en muchas ocasiones

por el temor a que las acciones regulatorias estuvieran ajustadas a la legalidad.

Esta restriccion en el caso mexicano también tiene un peso relativamente importante. Si bien dos
de los tres Ambitos reglamentados en el marco legal no tienen ninguna connotacién negativa, en
los actores que se encuentran obligados de hacer parte del proceso es donde la variable se
convierte en restriccién. Lo anterior debido a que uno de los principales actores obligados a
integrar la planeacién participativa era la denominada “ciudadania”, un término vago que dio pie
a una serie de dificultades y confrontaciones en el proceso de aplicacidn del instrumento. En un
primer momento, la dificultad de los encargados institucionales de la planeacién de definir a
quién se invita al proceso y por qué; y otro momento, la confrontacién entre los ciudadanos que
participan, entre los cuales existen algunos que se autodenominan “/egitimos” para poder sefialar
y desprestigiar la existencia de otro grupo de ciudadanos, que segin los primeros, no deben hacer
parte del proceso de planeacién urbana.
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El comportamiento de la restriccion endégena asociada al nlimero de agencias gubernamentales
involucradas es claramente divergente en la aplicacion del instrumento en ambas ciudades.
Recordemos que entre mayor sea el namero de agencias gubemamentales involucradas en ia
generacion de “owputs” institucionales, en mayor medida se expresara la restriccién. En el caso
mexicano, sélo una es la oficina responsable de generar los productos institucionales para el
proceso de planeacién participativa, cuestidn ideal para la aplicacidn del instrumento. Contrario
a esto, en el caso bogotano son mds de doce agencias las involucradas y responsables de generar
productos institucionales para concretar en un documento normativo Ja regulacién piblica sobre
los procesos de urbanizacidn en la ciudad. La anterior, es una restniccidn con un peso
determinante, ya que cada agencia tiene sus propios “sentidos de urgencia” que configuran los

tiempos y las dindmicas en la generacién de cada producto.

La forma como se expresan las dos restricciones end6genas en cada uno de los instrumentos
perite determinar que éstas tienen un mayor peso en ¢l caso bogotano. En la primera restriccion
—coherencia en las reglas-, dos de los tres ambitos que la estructuran tienen serias connotaciones
negativas para la aplicacién del instrumento. En la segunda, el niimero de agencias involucradas
supera en 11 el nimero de agencias vinculadas en el proceso mexicano. La tnica restriccién
enddgena que afecta de manera significativa la aplicacién de los programas parciales en el
Distrito Federal es la asociada a la coherencia de las reglas; sin embargo, de los tres ambitos que
la afectan, sblo una tiene connotacién negativa en el proceso de aplicacidn del instrumento

mexicano.

En lo relacionado con las dos restricciones exdgenas susceptibles de comparacién podemos
observar un comportamiento igualmente disimil entre los casos. Los marcos juridicos en el caso
mexicano tienen una marcada estabilidad desde el afio de 1996. Tanto el marco “base” como el
de “contexto”; no tienen ningln tipo de variacién desde la expedicién de la Ley de Desarrollo
Urbano y su respectivo reglamento, cuestién que permite cierta certidumbre institucional en la

aplicacién del instrumento.

A diferencia de este caso, los marcos juridicos en el instrumento bogotano tienen una profunda
inestabilidad. Desde la aparicion del instrumento en el afio 2000 el marco juridico “base” ha sido
afectado por 11 normas, tanto nacionales como distritales que transforman profundamente los
ambitos especificos de la regulacién puablica y los procedimientos formales que rigen la
aplicacién del instrumento. Igualmente, el denominado marco juridico de “contexto”,

especificamente el relacionado con la atribucidn pablica de exigir cesiones para cargas generales,
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ha sido modificado de forma permanente, no sélo desde Ja aplicacidon concreia del instrumento,
sino desde la expedicién de piezas normativas en la década de los ochenta y noventa. La
incertidumbre juridica en este ambito de regulacidon genera cierta inaccion tanio de los
responsables institucionales del proceso de aplicacién, como de los jueces de la nacidn que

interpretan las leyes asociadas a este dmbito.

La restricciéon asociada a la interaccion gubernamental tampoco se expresa en magnitudes
similares en la aplicacién de ambos instrumentos. En el caso mexicano, esta restriceidn se
manifiesta tibiamente, no por el nimero de interacciones necesarias entre instancias de
representacion politica en la ciudad —delegacional, distrital (gobierno y asamblea)- para la
aprobacion formal de cada programa, sino por la avenencia de esta interrelacién. Es decir, la
Unica instancia que no versd con la unanimidad perredista en la ciudad fue la Asamblea
Legislativa en 2001 — 2003. Sin embargo, en la revisién de los diarios de fos debates en el mismo
pertodo no existié traba alguna en la aprobacidén de los programas parciales presentados por el

gobierno de la ciudad.

En lo refacionado con las instancias delegacionales de representacién politica, de los programas
parciales estudiados, Unicamente un programa se aprobd en una delegacién con gobierno distinto
al PRD, el cual tuvo una expresiéon normativa distinta al resto de programas: se aprobaron en una
misma pieza legislativa tres programas, dos en delegaciones gobemadas por el PRD y una por ¢l
PAN. Esto puede dar algunos indicios de¢ un proceso agregativo al interior de las instancias de
representacion politica de la ciudad, en donde los actores politicos aceptan ciertas preferencias

del otro a cambio de satisfacer algunas propias.

La interaccién gubernamental, en el caso bogotano, sf representa una fuerte restriccion al proceso
de aplicacidn del instrumento. Si bien en la estructura normativa de la aplicacién de los planes
parciales no existe ningin tipo de interaccién entre el gobierno distrital y el nacional, este Gltimo
debilité fuertemente la aplicacién del instrumento por dos vias: la polftica y la juridica. La
primera, mediante declaraciones piblicas en tomo al desempefio equivocado del gobierno de la
ciudad tanto en la produccién normativa como en la practica burocratica en la aplicacion del
instrumento. La segunda, mediante la expedicién de una normatividad de escala nacional que
regula los procesos de urbanizacién en el pais, contraria a la existente en la cindad de Bogota.
Bajo estas vias, el gobiemo nacional debilité deliberadamente el proceso de aplicacién del

instrumento.
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La forma como se expresan las resiricciones exdgenas en cada uno de los casos de estudio
permite determinar que el instrumento en la ciudad de Bogota tiene mayores restricciones, que el
instrumento en la Ciudad de México. Las dos restricciones exdgenas se manifiestan de manera
acentuada y constante en la aplicacién de los planes parciales a diferencia del caso mexicano, en
donde existe una estabilidad constante en los marcos juridicos “base™ y de ““contexto” y el
relativo unanimismo perredista en las dos escalas de gobierno de la ciudad, situacién que hizo de

la interaccién gubernamental una especie de mondlogo de partido.

Tanto las restricciones enddgenas como exdgenas se manifiestan en mayores magnitudes en el
proceso de aplicacion del instrumento Plan Parcial de ]a ciudad de Bogota. Esta configuracién se
encuenira claramente vinculada con la naturaleza y los propésitos mismos del instrumento.
Aplicar un instrumento de naturaleza regulatoria en donde se restringe en cierta medida el
gjercicio de los derechos de propiedad y de libre empresa en una ciudad donde el usufructo del
suelo produce grandes ganancias a constructores y agentes inmobiliarios, genera mayores
restricciones que la aplicacion de un instrumento de planeacion urbana participativa en donde se

definen intervenciones fisicas deseables y se regulan los usos de suelo en un lapso de seis afios.

El instrumento bogotano tiene un cardcter obligante explicito y se concreta en el momento en
que los privados obtienen los respectivos permisos de urbanizacién, posterior a la adopcion de
cada plan parcial. Por su parte, el instrumento mexicano no tiene caricter obligante, su
concrecién pasa por voluntades politicas —distritales y delegacionales- de inversién posteriores a
la aprobacién de cada programa. Este aspecto también ofrece elementos explicativos que dan
cuenta de la magnitud del conjunto de restricciones en el caso bogotano, pues las estrategias
orientadas a debilitar la aplicacidén del instrumento se encuentran claramente vinculadas con el
impacto real que ésta puede tener en las dindmicas de los actores involucrados, cuestién que es
indeterminada en el caso mexicano. Para este iltimo, las intervenciones fisicas dependen de
voluntades politicas relativamente permeables o proclives a la inaccién; y en la regulacién de los
usos de suelo, las estructuras formales mexicanas permiten “saltarse” el Ambito regulatorio por
medio de los denominados recursos de amparo, como sucedié en predios especificos de las
delegaciones Benito Juirez y Miguel Hidalgo, en donde se superaron Jas alturas y los indices de
construccién permitidos por los programas parciales a través de esta figura juridica.

Finalmente, se puede afirmar la idea de que las restricciones de un instrumento de planeacion en
ordenamiento urbano se deben valorar dependiendo la naturaleza, los propdsitos y los resultados

concretos del proceso de planeacion. No se puede afirmar de tajo que un instrumento como el
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Plan Parcial debe dejar de aplicarse por sus marcadas y profundas restricciones, o que los
Programas Parciales por no tener restricciones muy marcadas debe ser un modelo en el conjunto
de instrumentos de planeacion en ordenamiento urbano. Los propésitos y los productos
concretos del instrumento de planeacién son los que deben determinar qué instrumento debe
dejarse de aplicar o qué instrumento debe ser el modelo. Sin duda alguna el instrumento de la
ciudad de Bogotd permite generar insumos concretos en la politica de ordenamiento urbano de
las ciudades. Para el caso mexicano, la formalizacién de las estructuras asociadas con los
Programas Parciales, responde a un momento especifico en Ja forma de ejercer gobierno en la
ciudad muy relacionada a generar procesos legitimos de planeacidn, distintos a los expresados

anteriormente por los gobiemos del PRL
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