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La forma urbana disputada:
revision critica a dos planes

maestros

RESUMEN

La planificacién urbana en el siglo XXI ha logrado multiplicar sus instrumentos de caracter publico, sin embargo,
se mantiene como una préactica debilitada, de simulacién o de sometimiento a los procesos econdémicos. En la
Ciudad de México, los planes maestros son parte de estos instrumentos que se han convertido en mecanismos
para plasmar visiones sobre la forma urbana de cierta zona de la ciudad, aunque siempre de manera parcial de
quien los promueven. Asi, transformaciones morfolégicas importantes iniciaron con un ejercicio de plan maestro
promovido, principalmente, por la iniciativa privada.

El propdsito de este texto es establecer la necesidad de reconceptualizacién de estos instrumentos de
planeacién y programacion urbana. Aunque el alcance no es iniciar dicha tarea, si se propone un abordaje critico
ala concepcion, desarrollo e instauracion de los planes maestros desde los cuales la “forma” es entendida
como un objeto fisico final y de consumo, lo anterior para subrayar laimportancia y urgencia de un proceso de

reconceptualizacién.

ABSTRACT
The 21st century urban planning has developed several instruments; however, it remains a weakened or simulated
practice, submitted to economic processes. In Mexico City, master plans are part of these instruments that have
become mechanisms to produce visions about the urban form of a certain area of the city, although always from
the point of view from those who promote them. Thus, important morphological transformations began with a
master plan mainly promoted by private initiative.

The purpose of this text is to establish the need to reconceptualize these urban planning and programming
instruments. Although the scope is not to initiate this task, it does propose a critical approach to the conception,
development and implementation of master plans from which the “form” is understood as a final physical object

for consumption, in order to emphasize the importance and urgency of a process of reconceptualization.
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1. Un ejemplo de esto
fueron los proyectos

de programas parciales
que se realizaron en

ese primer gobierno del
Distrito Federal. Parte de
esa experiencia se puede
consultar en Ziccardi
(2003).

2. Nos referimos alos
gobiernos de Andrés
Manuel Lépez Obrador
(2000-2006), Marcelo
Luis Ebrard Casaubdn
(2006-2012), Miguel
Angel Mancera Espinosa
(2012-2018) y Claudia
Sheinbaum Pardo
(2018-2024). Aunque al
momento de redactar
este texto el dltimo
gobierno se encuentra a
la mitad de su periodo, ya
se han manifestado las
posturas y las inercias de
la urbanizacion.

3. Las crisis politicas ya
se venian mostrando y
el movimiento de 1968
fue un claro ejemplo,
que ademas, marcd

una distancia entre el
gobiernoy la ciudadania,
convirtiéndose enun
factor importante para
las adecuaciones al
marco politico de la
ciudad en las décadas
siguientes.

4. Aqui se utiliza la nocién
de “modernizado” en
lugar de moderno para
expresar un proceso de
imposicion, de negacion
y ocultamiento de lo
otro. Labase de esta
discusién esté en Dussel
(1994), Quijano (1988) y
Echeverria (1997).

5. Entre otros

aspectos destacan las
adecuaciones a la Ley
de Desarrollo Urbano
(1976, 1996, 2010)

y sus instrumentos;
también los intentos de
promover la produccién
de vivienda social con
elBando 2, laNorma
26y, recientemente, el
Programa Especial de
Regeneracién Urbana

y Vivienda Incluyente.
No se pueden dejar

de lado los Programas
Generales de Desarrollo
Urbanoy los constantes
intentos por actualizar
eldel2003; hoy es el
proyecto de Programa de
Ordenamiento Territorial
el nuevo capitulo de esa
historia.

Introduccién

Desde 1997 la planificacién urbana de la Ciudad de
México recibié una nueva oportunidad para intentar
posicionarse, a partir de una serie de instrumentos de
cardcter publico y con las suficientes capacidades para
determinar un cambio de rumbo en los procesos de ur-
banizacién de la capital mexicana.! Sin embargo, esa
posibilidad se agot6 con los cuatro gobiernos posterio-
res, del afio 2000 al 2024,? que no lograron superar la
histérica tensién entre lo local y lo nacional ahora en
un contexto neoliberal. De esta tensién histérica hay
cuatro aspectos a resaltar:

a) La ausencia de democracia local y, por lo tanto, la
dependencia total al gobierno federal durante sie-
te décadas del siglo xx —de la Ley Organica del
Distrito y los Territorios Federales de 1928-1929 a
la eleccién de Jefe de Gobierno en 1997. Esa tensién
se actualiza y reproduce en el siglo xx1 por estar dos
gobiernos en un territorio.

b) El contraste entre el inicio de la planificacién como
herramienta del Estado (1976) y el contexto de su
operacién, pues las aspiraciones colocadas en ese nue-
vo marco normativo para los asentamientos humanos
estaban fundamentadas en la fase de desarrollo eco-
némico: el milagro mexicano; es decir, que su puesta
en marcha comenzé en la fase de agotamiento de
ese crecimiento y de las reiteradas crisis econémicas
y politicas.® Esta historia se complejiza con la apari-
cién de la Ley de Planeacién y su Sistema Nacional
de Planeacién Democritica que oponia resistencia a
la inercia que intentaba impulsar la Ley General de
Asentamientos Humanos. A esto se sumarian las re-
formas al articulo 115 en 1983, al articulo 27 y a la
Ley Agraria en 1992, asi como la reforma al Infonavit
que se consolidaria como institucién hipotecaria.

¢) Los sismos de 1985, que mostré la incapacidad para
reaccionar del gobierno federal y la respuesta auté-
noma de la ciudadania, representando el inicio de la
fase antipriista de la capital. Por su parte, el sismo
de 2017 dejaria claro que aquel régimen clientelista,
corrupto y corporativista del siglo xx, habia echado
raices en la ciudad y esta vez se manifestaba como

corrupcién inmobiliaria.

d) Todo esto en una ciudad que mantenia un patrén
expansionista a pesar de que su tasa de crecimien-
to demogréfico disminuyé desde finales del siglo
xx. El fenémeno de migracién campo-ciudad ya
habia dejado su impronta; la descentralizacién de
actividades econdémicas y la desconcentracién del
aparato gubernamental federal, acompafiaban una
transformacién hacia la terciarizacién. A esto se
suma la crisis ambiental y, en especifico, 1a del agua
que se acercan cada vez mds a un punto sin retorno.
Desde 1la politica publica la respuesta se ha enfo-
cado en intentar paliar los efectos de las continuas
crisis econémicas a través de la construccién masiva

de vivienda.

Aquella nueva oportunidad que el gobierno de
Cuauhtémoc Cirdenas y la mayoria de los capitalinos
tenfan, debié afrontar retos que el México moderniza-
do* del siglo xx le heredaba y que, finalmente, no logré
superar.

A nivel nacional el neoliberalismo dependiente era
claro. Desde la década de 1980 se inicié la entrega de lo
publico a los capitales privados, después a la financiari-
zacién global. Pero a nivel local la situacién era confusa,
pues la tensién entre esa neoliberalizacién del pais y la
etiqueta de una izquierda (el Partido de la Revolucién
Democrética-PrD) generaban tanto esperanzas como
decepciones en los grupos sociales populares y, cada vez
mis, en los de clase media. La ciudad ya era reimagina-
da tanto desde las précticas cotidianas de los habitantes
como desde los capitales especulativos. En esta tension
se desarroll6 y adapté el marco normativo de la planea-
cién urbana de la ciudad.’

En las dltimas décadas de esta historia aparecieron
los planes maestros como parte de la instrumentacién
del desarrollo urbano en la Ciudad de México. Aunque
en la estructura normativa son instrumentos débiles,
han permitido la reproduccién de visiones que sus
promotores tienen para ciertas zonas de la ciudad y, en
algunos casos, han sido un eslabén para la transforma-
cién urbana.

El objetivo de este texto es realizar una revisién
critica al instrumento urbano “plan maestro” con el pro-

p6sito de destacar la necesidad de reconceptualizarlo



en sentido contrario al que fue generado y ha sido ope-
rado. Para esto, se utiliza la idea de “disputa” como parte
del proceso de reproduccion de la ciudad, en el cual la
“forma” no se entiende como materialidad final, sino
como componente de la estructura y del proceso es-
tructurante de lo urbano. Vista asi, la forma urbana se
propone como uno de los primeros insumos reflexivos
para la reconstruccién de los planes maestros.

El desarrollo de esta revision se compone de dos
partes. En la primera se establece la base tedrica des-
de la cual se define a la forma como componente de
la reproduccién conflictiva de la ciudad. Enseguida,
en la segunda parte, se expone una aproximacién en
tres tiempos a la idea de plan maestro (desde lo nor-
mativo, las experiencias locales y su disefio conceptual).
Con base en lo realizado, al final se colocan algunas
reflexiones sobre la necesidad de reconceptualizar es-
tos instrumentos y su posibilidad desde el espacio de la

disputa por la ciudad.

La crisis, la disputa y la forma en lo urbano

En las lecturas histéricas y criticas sobre lo urba-
no destacan los planteamientos sobre las grandes
transformaciones, a partir de momentos de crisis o
acumulacién de tensiones y contradicciones. Es decir,
lo urbano es entendido como conflictividad socioespa-
cial, aunque no estable en el tiempo ni el espacio. De
acuerdo con aquellas lecturas, en las transformaciones
urbanas se pueden reconocer cuatro aspectos: 1) el en-
tendimiento de lo urbano como algo en permanente
tensién y cambio; 2) su anclaje histérico que estructura
diversas transiciones a distintas velocidades; 3) los mo-
mentos de acumulacién de tensiones y conflictos como
promotores de procesos de adaptacién de 1gicas es-
tructurantes y dominantes; 4) la reciente acumulacién
de crisis a partir de 1960 que aumenta en el siglo xxI.
Acercarse a estas lecturas implica necesariamen-
te pasar por Lefebvre (1976, 1978, 2000, 2009), que
elabor6 una estructura tedrica sobre el espacio urbano
durante las décadas de 1960 y 1970. En especial, La
revolucion urbana enfatiza la transformacién como la

convergencia de la discontinuidad y la continuidad, no
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la eliminacién de algo por la imposicién de lo otro, sino
una especie de correlacion de crisis y de emergencia de
nuevas formas de relaciones. Asi, explica el paso de una
ciudad politica a otra mercantil o comercial la cual, a su
vez, da paso a la ciudad industrial que consolida al ca-
pitalismo y arranca un proceso de implosién-explosion,
de concentracién y expansién-fragmentacién. Para el
autor, esta ciudad industrial es el precedente de la zona
critica en la que la crisis ya es mundial y las ciudades
pequeiias se supeditan a la metrépoli.

Tres décadas después, Ascher (2004) y Mongin
(2006) insistirfan en la lectura critica e histérica so-
bre las transformaciones urbanas para colocar, la fase
reciente, como momento de cambios profundos. Para
el primero se trata de la necesidad de conducir (con-
trolar y dominar) esos cambios por medio de la idea
de revolucién urbana como una nueva forma racional y
utépica para controlar el destino de las ciudades. Aclara
que esos cambios son producto de la modernizacién y
sus tres condiciones o dindmicas: la individualizacién
que suplanté las 16gicas colectivas; la racionalizacién
que sustituye todo rastro de la tradicién; y la diferen-
ciacién social que destaca lo diverso y, principalmente,
lo desigual.

Por su lado, Mongin (2006) hace su lectura de la
ciudad contemporénea desde la nocién de condicién ur-
bana que le permite clasificar en tres grandes momentos
el proceso urbano: el espacio delimitado o de vinculos
del afuera con el adentro; el de la mundializacién, la
fragmentacién y los flujos; y el de jerarquias entre
espacios y separacién de lugares. Asi, la ciudad queda
suplantada por lo metropolitano, es la posciudad de los
flujos tecnoldgicos, telecomunicaciones y transportes,
que se sobrepone a la ciudad antigua. Sin embargo, esta
tercera condicién también es posibilidad, de acuerdo
con el autor, de reconquistar lo local, los lugares y la
comunidad politica desde una lucha democritica
Con
(2006) habla de diferencia, de permanencias y de

multiescalar. condicién  urbana, Mongin
sobreposiciones, a través de pliegues entre el adentro y
el afuera, lo privado y lo publico, lo interior y lo exterior,
pliegues como ambientes de tensién o zonas de fricciéon
desde los cuales identifica la necesidad de producir una

nueva cultura urbana.
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6. Espacio absoluto
como espacio natural,
fisico, materia prima
apartir de la cual las
sociedades operan sus
fuerzas productivas
para generar su propio
espacio (Lefebvre,
2000:39-40). Espacio
abstracto que impone
la negacion de las
diferencias provenientes,
tanto de la naturaleza
como de la historia;
suimportanciay
sustentoradicaenel
funcionamiento del
capitalismo donde el
espacio dominante,
aquel de los centros de
poder y riqueza, pone
enmarcha la formacién
de espacios dominados,
como las periferias.
Espacio de la burguesia,
del capitalismo,

del intercambio,

implica consensoy
contradiccién entre
seguridad y violencia
latente (Lefebvre,
2000:70), con mascara
de racionalidad que
lajustifica. Implica
homogeneizacion
como metéfora que
cobra la apariencia en
consenso, democracia
parlamentaria,
hegemonia, razén de
Estado, asicomo en
espiritu de empresa.
Espacio politico e
institucional que busca
eliminar todo aquello
que leresiste y lo
amenaza: las diferencias
(Lefebvre, 2000:325-
328). Sin embargo, no
es homogéneo, sino
que tiene como objetivo
la homogeneidad, la
impone. Es plural y su
contenido consiste

en contradicciones
(Lefebvre, 2000:352).
Espacio diferencial

que emerge como
nuevas contradicciones
que llevan al espacio
abstracto a su fin,

asf, por ejemplo,

la reproduccion de
relaciones sociales de
produccién conlleva
tantola disolucién de
relaciones como el
nacimiento de nuevas, de
manera que del espacio
abstracto surge este
nuevo espacio diferencial
(Lefebvre, 2000:64).

La literatura anglosajona también ha nutrido el
tema de las transformaciones urbanas. Por ejemplo,
Soja (2008) afirma que desde 1960 las metrépolis
afrontan la tercera revolucién urbana, como punto de
inflexién que aparece en la historia por la acumulacién
de crisis urbanas que han venido reestructurando las
ciudades hasta su mds reciente fase de postmetrépolis.

En general, se puede inferir que la crisis urbana
estdi envuelta en procesos de transformacién o
modernizacién que van conformando las zonas criticas
o de friccién, pliegues de tension o de acumulacién de
crisis. Es un estado permanente de disputa no como
oposicién absoluta, eliminacién o exclusién, sino como
proceso de invisibilizacion o sometimiento a las fuerzas
y dindmicas dominantes.

La disputa permite reconocer las posturas, las fuerzas
y las dindmicas que rigen la reproduccién de las ciuda-
des. En esto también Lefebvre (2000) es la referencia.
En La production de I'espace el autor menciona que la
hegemonia de clase tiene manifestaciones a diversas es-
calas y que busca conformar un espacio global a manera
de espacio absoluto. El poder de clase se presenta como
organizacion del espacio que elude lo que se le opone,
que retoma lo preexistente, pero que también produce
por medio de la urbanizacién controlada por el mer-
cado mundial que busca eliminar las contradicciones y
estimula el consumo sobre el uso. Pero en oposicién a
ese espacio abstracto de la intercambiabilidad aparece
el espacio concreto socialmente real y localizado en una
relacién dialéctica.

Segin Lefebvre (2000), la dialéctica se materializa
en tres momentos del espacio social cuyas cualidades y
propiedades dependen de las sociedades y épocas (di-
ferenciacion espacio-temporal): el percibido o practica
del espacio, el concebido o representacién del espacio
y el vivido o espacios de representacién. La interaccién
de estos tres momentos impacta en la transformacién
del espacio, generando estados cuyas formas originarias
y contradicciones internas se vuelven visibles: espacio
absoluto, espacio abstracto y espacio diferencial.®

Entre otros, Soja (2008 y 2014) es de los autores
que recupera el pensamiento espacial de Lefebvre
en su lucha por revalorizar el concepto para posicio-
narlo junto al social y el histérico. Dice Soja que las

relaciones sociales de todo tipo permanecen abstractas
hasta expresarse espacialmente a manera de relaciones
espaciales materiales y simbélicas de forma compleja
porque: “se encuentra lleno de movimiento y cambio,
tensién y conflicto, politica e ideologia, pasiones y de-
seos” (Soja, 2008:38). La interaccién entre lo micro
(desde abajo, précticas localizadas, experiencias con-
cretas) y lo macro (desde arriba, lo general y global)
del espacio, se compone de tensiones y contradicciones
localizadas espaciotemporalmente.

El mismo Soja (2014) vincula esta trialéctica del
espacio urbano con la busqueda de la justicia. Reco-
noce que el desarrollo geogréfico irregular contiene
desigualdades espaciales, es decir, que en lugar de la
igualdad perfecta en el espacio aparecerdn las variacio-
nes, la friccién de la distancia, las ventajas y desventajas.
La igualdad, afirma el autor, se puede concebir cuando
se ignora la espacialidad.

Con base en este breve recorrido se pretende avan-
zar en la idea de que la forma urbana es disputada
porque no se refiere a la materialidad (o primer es-
pacio, el percibido) ni a su representacién (o segundo
espacio, el concebido), sino a la interaccién conflictiva
entre ambos desde las experiencias desiguales. Desde
esta perspectiva, la forma urbana no es fin o materia-
lidad final de la accidn, sino la conformacién activa de
la desigualdad socioespacial. La forma urbana importa
porque es, al mismo tiempo, producto y productora de

la espacialidad social.

La produccion de la forma urbana desde los planes
maestros

En los tltimos 30 afios, la Ciudad de México se ha
convertido en un claro ejemplo del fenémeno de
transformacién urbana que intensifica las tensiones y
las contradicciones. La reproduccién exponencial de
megaproyectos inmobiliarios y ptblicos de infraestruc-
tura representa la impronta de la ideologia neoliberal
que se impone y se reproduce, pero que, paraddjica-
mente, también propicia la reproduccién o generacion
de movimientos opositores y de resistencia con base en

la apropiacién cultural del territorio.”
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Desde la escala metropolitana se percibe el desa-
rrollo de un contraste entre la disminucién en la tasa
de crecimiento demografico anual (1990 a 2000 con
1.7%; 2000 a 2010 con 0.9%; 2010 a 2015 con 0.8%)
(Sedatu, Conapo e 1NEGI, 2018) y la intensificacién de
las transformaciones en su estructura y funcionamiento
por la aplicacién de politicas, programas, instrumen-
tos y normas especificas. Al mismo tiempo, la Zona
Metropolitana del Valle de México se ha caracterizado
por la desindustrializacién y terciarizacion informal; el
creciente predominio del automdvil en la movilidad; el
cambio de la centralidad tnica a la red de corredores
terciarios (Pradilla y Pino, 2004; Pradilla ez a/., 2017).

Esta tltima caracteristica la retoman Terrazas (2005
y 2010) y Sénchez (2010) para explicar la transforma-
cién morfolégica de la capital mexicana con base en lo
que ellos llaman los caminos, es decir, los ejes, las rutas,
los corredores que estimulan, dirigen y estructuran el
crecimiento fisico de la urbanizacién, pero esa forma,
explica Pradilla (2013), responde al patrén neoliberal
mundializado que ha transformado la estructura, mor-
fologfa, gestién y funcionamiento de la ciudad.

Como lo muestra la Figura 1, el mismo patrén neo-
liberal genera sus propias rutas materiales y simbdlicas

para sostener la reproduccion del capital. Las autopistas
urbanas cumplen al consolidar las nuevas rutas de la
apropiacién privada de la ciudad; los centros comer-
ciales se van encargando de sefialar los rumbos de esa
reurbanizacién; el aprovechamiento de intensidades
acompafia el proceso para consolidar la transformacién.
Asi, por ejemplo, mientras que en 2009 la ciudad conta-
ba con 117 centros comerciales, para 2020 ya eran 217,
una explosion del 85%. Las edificaciones de alta inten-
sidad (a partir de 11 niveles) pasaron de 1,374 a 1,631
(+18%), pero aquellos de mas de 21 niveles pasaron de
137 a 233 (+70%).® La Figura 1 también muestra la
tensién entre el proyecto de reurbanizacion neoliberal y
los territorios en los cuales se sobrepone, en especifico,
los populares que se pueden interpretar por el indice de
desarrollo social. Se trata de la amenaza neoliberal a la
forma urbana popular (De la Torre, 2019).

Los planes maestros se han convertido en uno de
los instrumentos del imaginario urbano para el rea-
provechamiento de zonas vulnerables, pero con interés
para el capital inmobiliario. A continuacién se desarro-
lla una aproximacién a estos instrumentos que se han
constituido como parte de los mecanismos de la mds
reciente transformacién de la Ciudad de México.

STADO
DE MEXICO

7. Unade estas disputas
también se lleva al
campo de lo conceptual.
Asi, mientras laidea

de megaproyectos
representa inversion,
innovaciony
competitividad para
unos, para otros se trata
de un simbolo tangible
(legitimado) del proceso
de desplazamiento,
despojo y expulsion que
afrontan comunidades
urbanas.

8. Los datos provienen
del Sistema de
Informacién Geogréfica
que se construye

desde el Laboratorio
delaForma Urbana

y que sustentan la
investigacion vigente
“Produccién del espacio
urbano en disputa”.


https://sig.cdmx.gob.mx/
https://www.evalua.cdmx.gob.mx/principales-atribuciones/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales
https://www.evalua.cdmx.gob.mx/principales-atribuciones/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales
https://www.evalua.cdmx.gob.mx/principales-atribuciones/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales
https://www.evalua.cdmx.gob.mx/principales-atribuciones/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales
https://www.evalua.cdmx.gob.mx/principales-atribuciones/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales/medicion-del-indice-de-desarrollo-social-de-las-unidades-territoriales
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9. Constitucion Politica
de la Ciudad de México
(CPCDMX), publicada
en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 5 de
febrero de 2017. Ultima
reforma publicada en

la Gaceta Oficial de la
Ciudad de México el
31de agosto de 2020.
Ley del Sistema de
Planeacién del Desarrollo
de la Ciudad de México
(LSPDCDMX), publicada
el 20 de diciembre de
2019. Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito
Federal (LDUDF),
publicada el jueves 15

de julio de 2010, Ultima
reforma publicada el

22 de marzo de 2018,

y Reglamento de la Ley
de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal
(RLDUDF), publicado el
15 de marzo de 2018.
Ultima reforma publicada
el 11de septiembre de
2020.

10. En su apartado

Il expresa que: “El
proyecto contendré la
delimitacion territorial
del Area de Gestion
Estratégica, el Plan
Maestro, las carteras de
proyectos sectoriales y
los &mbitos de aplicacién
territorial de cada uno
deellos”.

1. Valenzuelarecuerda
que: “El14 dejulio de
1988 se establecen
31ZEDEC mientras

que para fines de

1995 existian 27

ZEDEC autorizadas,
sinembargo, la Ley

de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal de
1996 las convierte en
programas especiales
para eliminar los riesgos
de amparo judicial
contra sus lineamientos”
(2007:57).

12. De acuerdo con

su sitio de internet,
Servimet surge en

1977, en https://www.
servimet.cdmx.gob. mx/
dependencia/acerca-de

Laidea de plan maestro en la normativa local

Enla Ciudad de México ¢qué significa un plan maestro?
Para responder esta pregunta, se realizé una revision de
cuatro instrumentos normativos locales: Constitucién
Politica, Ley del Sistema de Planeacién del Desarrollo,
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (Lpu-
pF) v Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal (RLpupF).” De entrada, no existe
referencia alguna a “plan maestro” en la Constitucién
ni en la Ley del Sistema de Planeacién del Desarrollo.
En los dltimos dos instrumentos, vigentes, pero pre-
vios a la Constitucién, el plan maestro si tiene cierta
presencia. La LDUDF en su Capitulo Cuarto “De las
Areas de Gestién Estratégica”, articulo 46, menciona
el procedimiento de aprobacién de las Area de Gestién
Estratégica (AGE) que incluye al plan maestro,' pero
es en el Reglamento de esta Ley donde se les define y

estructura. El articulo 4, inciso xxx, dice:

[plan maestro] Es una herramienta de planeacion urbana de
cardcter estratégico, dirigido a la creacion de condiciones ideales
para el desarrollo y la gestion urbana o de actuacion sobre un
drea delimitada dentro de la Ciudad de México, que relaciona
e integra todas las acciones de intervencion sobre el territorio,

basado en un Modelo Territorial y de Gestion especificos.

En el articulo 41 establece que es atribucién del titu-
lar de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda la
aprobacion de los planes maestros, y el articulo 42 define

su estructura. Por dltimo, el articulo 43 sefiala que:

De conformidad con lo serialado por el articulo 86 de la Ley,
los Planes Maestros a que se refiere el articulo anterior po-
dran establecer estimulos fiscales para quienes se ajusten a
acciones identificadas como prioritarias, asi como la aplicacion
de los instrumentos que contempla la Ley y este Reglamento,
incluyendo fideicomisos privados para la administracion de
aportaciones que efectiien los interesados por un mayor o mejor
aprovechamiento urbano y/o para la administracion de pagos
sustitutivos de medidas de integracion derivadas del impacto
urbano o del impacto urbano ambiental, los cuales serdn uti-
lizados como mecanismos de financiamiento para el desarrollo

de obras, proyectos o inversiones de acuerdo a los objetivos

establecidos en el Plan Maestro correspondiente, la Secretaria
podrd ser fideicomitente de dichos fideicomisos y/o participar en

su Comité Técnico, segiin lo determine en cada caso.

Se confirma, entonces, que los planes maestros se
sostienen, parcialmente, como instrumentos de la nor-
matividad urbana. La actualizacién de leyes posterior
a la Constitucién Politica continda y podria borrar la
débil mencién que hace la todavia vigente Ley de De-
sarrollo Urbano y su Reglamento. Por ahora, los planes
maestros contintan siendo parte de la estrategia de
reconversién o renovacién que requiere de otros instru-
mentos (AGE, SAC, PPDU). También sirven para plantear
acciones de intervencion (gestion, desarrollo) desde un
enfoque estratégico. Su aprobacién no pasa por consul-
ta ni llega al Congreso. Por ultimo, permiten disefiar las
rutas fiscales (incluidos los fideicomisos) que faciliten

que la visién propuesta se lleve a cabo.

Los planes maestros de la Ciudad de México

En la Ciudad de México, los planes maestros cuentan
con una historia que se remonta, por lo menos, a finales
de la década de 1980. Hasta la actualidad, estos ins-
trumentos estdn vinculados con la produccion de otros,
como las Zonas Especiales de Desarrollo Controlado
(zEDEC), ese fue el caso de Santa Fe' y el aprovecha-
miento de una zona del poniente de la ciudad para el
desarrollo de un modelo de Distrito de Negocios con
el protagonismo del sector inmobiliario privado. Desde
entonces, Servicios Metropolitanos (Servimet), empre-
sa publico-privada para el desarrollo inmobiliario, se
manifestaba como un agente facilitador para la repro-
duccién inmobiliaria.'?

En los ultimos afos, la mirada del capital inmobilia-
rio se ha dirigido hacia distintos sectores de la capital
mexicana, la zona central no ha sido la excepcién: el
Centro Histérico, el Corredor Reforma-Centro His-
térico y la Alameda-Reforma se han convertido en
dreas de intervencién por medio de corredores urbanos
y tematicos, zonificacién, usos mixtos, transferencia de
potencial, plantas bajas activas, etc., todo por medio
del uso de conceptos como espacio piiblico, movilidad,


https://www.servimet.cdmx.gob
https://www.servimet.cdmx.gob

desarrollo, crecimiento de negocios. En el tercero de estos
tres casos (Alameda-Reforma) aparece, junto al plan
maestro, uno de los instrumentos de mayor contro-
versia en el desarrollo urbano actual, nos referimos al
Sistema de Actuacién por Cooperacién (sac).

Ademis de Alameda-Reforma, otros casos han
articulado al plan maestro, asi los sac Tacubaya, La
Mexicana y Granadas se unen a esta historia de con-
tradicciones promovidas a través de un lenguaje de
reciclamiento, reconversién, redensificacién, reno-
vacion, desarrollo, plusvalia, proyectos estratégicos,
sustentabilidad, etc., que engloban una ideologia mo-
dernizadora de la ciudad generada por los capitalistas
inmobiliarios y, el avance, en realidad desdoblamien-
to/aceleramiento, de “la légica de la privatizacién y
la fragmentacién del dmbito urbano exacerbando la
desigualdad social” (Aguayo, 2015:1). Mientras Gra-
nadas™ se consolida como un icono en la entrega de
la ciudad a los capitales inmobiliarios, La Mexicana
se encarga de desvanecer el debate y la disputa por lo
publico debido a su condicién de suelo privado con
uso publico.

Pero la articulacién entre instrumentos no es tan
sencilla ni evidente. Ya que los planes maestros como
los sac se pueden considerar como parte de un proceso
de reurbanizacién capitalista que durante su desarrollo
van utilizando o generando diversos mecanismos. En-
tre otros, las Areas de Gestién Estratégica,' el Sistema
de Transferencia de Potencialidades, los Poligonos de
Actuacién. Hoy se unen a esa caja de herramientas la
venta de derechos de desarrollo. Todos operados con
mecanismos de nula transparencia y rendicién de cuen-
tas: los fideicomisos.

Durante el gobierno de Mancera (2012-2018), se
promovieron distintos planes maestros para las llama-
das Zona de Desarrollo Econémico y Social (zoDEs):
ciudad progresiva (pueblo de Xoco); ciudad del futu-
ro (en Coyoacin); ciudad salud (en el sur de la urbe);
ciudad administrativa (en Cuauhtémoc). Se sumaria la
zoDEs Corredor Cultural Chapultepec que se ha colo-
cado en la historia reciente de la ciudad como un hito
de la capacidad ciudadana para detener este tipo de
proyectos de apropiacién y explotacién privada de lo
publico urbano.”
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Los planes maestros también funcionan para re-
imaginar —tal vez, reapropiar y explotar— regiones
intrametropolitanas como el caso del nororiente de la
Zona Metropolitana del Valle de México (zmvm). El
proyecto cancelado del Nuevo Aeropuerto Internacio-
nal de México en Texcoco fue el reflejo de una disputa
entre los gobiernos federales de dos partidos: Accién
Nacional (paN) y Revolucionario Institucional (pri),
en alianza con capitales privados y el gobierno local
del Partido de la Revolucién Democritica (PrD), y las
poblaciones de la zona como San Salvador Atenco y
grupos ambientalistas que defienden los bienes y servi-
cios ecosistémicos de la zona.

Aunque la ciudad mantiene un déficit de dreas ver-
des, los planes maestros han penetrado en estos espacios
para intentar legitimar su transformacién. Tenemos el
caso del Plan Maestro Bosque de Chapultepec que ha
desatado un conflicto entre lo que aparenta ser un pro-
yecto cultural y sectores ciudadanos que defienden al
bosque como espacio y drea natural publica.'®

Es cierto, un plan maestro supone ser un instrumen-
to que define las estrategias y acciones para materializar
ciertas politicas, por medio de la coordinacién y la
concertacién, en un proceso de planeacién abierto y
flexible, sin embargo, las distintas experiencias que se
reproducen en la Ciudad de México permiten com-
prender a los planes maestros como mecanismos para
la instauracién de una visién parcial porque:

a. Son herramientas utilizadas para la traduccién mo-
dernizadora (no moderna) que articula un discurso
impuesto (regeneracién y reciclamiento urbano)
con una meta oculta (destruccién creativa); utiliza
diversas ideologias como “ciudad inteligente”, ciu-
dad densa y compacta, etcétera. A sus promotores
los califica como “expertos”.

b. El propésito es materializar una visién de empresa
—quizéd de gobierno-empresa— por medio de un len-
guaje especifico articulado por conceptos como cliente,
valor, andlisis comparativo (benchmarking), oportu-
nidades de desarrollo, “sostenibilidad del mercado”,
modelo de desarrollo, por medio de herramientas
como la vinculacién pablico-privada, proyectos estra-
tégicos, desarrollo inmobiliario, gestién de proyectos

(planificacién estratégica y mercadeo).

13. En Granadas,
después del plan
maestroy el SAC,
aparecié lainiciativa de
Programa Parcial de
Desarrollo Urbano. Lo
interesante es que fue
unainiciativa ciudadana
que intentaba dar
respuesta al acoso
inmobiliario (se puede
consultar De la Torre,
2017).

14. Un ejemplo es el
mercado de La Merced
que después de varios
incendios se convirtid en
una AGE.

15. Otros planes
maestros se podrian
sumar, pero resulta
importante resaltar los
referidos al transporte
publico como los
diversos Centros de
Transferencia Multimodal
(CETRAM Observatorio,
Chapultepec, Martin
Carrera, Taxquefa,
Constitucion 1917,
Zaragoza, Indios Verdes)
y el de la zona oriente de
la ciudad el cual, ademas
del Cablebus, el Trolebus
elevadoylaslineas Ay

8 del Metro, incluye la
Linea Dorada (12) que

el 3 de mayo de 2021
colapsaria en una parte
de su tramo elevado (se
pueden consultar las
notas de 2014 y 2021:
https://aristeguinoticias.
com/1403/mexico/8~
protagonistas-
responsables-de-la-
linea-12-del-metro/,
https://www.bbc.
com/mundo/noticias-
america-latina-56980
066).

16. Se puede consultar la
nota de Proceso: https://
WWW.Proceso.com.mx/
reportajes/2020/8/7/
proyecto-chapultepec-
en-lugar-de-
despojo-un-gran-
debate-247389.html


https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-56980
https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-56980
https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-56980
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17. Los dos proyectos
de planes maestros:
Vallejo-1y Atlampa
fueron promovidos

por una articulacion

de actores publicos:

el Gobierno dela
Ciudad de México, a
través de su Consejo
Econdémico, Social y
Ambiental (CESA),

los gobiernos de las
alcaldias Azcapotzalco
y Cuauhtémoc, y como
equipo técnico el
Centro de Investigacion
en Ciencias de
Informacion Geoespacial
(CentroGeo).

c. Sus metas son cuantitativas lo que le permite esta-
blecer y perseguir una visién de futuro por medio

de objetos de disefio urbano y arquitecténico global.

El planteamiento de planes maestros: dos experiencias

Dos proyectos recientes (Vallejo-I y Atlampa) sirven
como insumos para la reflexién sobre la concepcién de
los planes maestros.!” Estos proyectos iniciaron con la
propuesta de Pérez Lancellotti (2014:16) en la que esta-
blece a los planes maestros, desde la experiencia chilena,
como instrumentos de la planificacién con potenciales
como su flexibilidad y rapidez para establecer estrategias
y concretar proyectos; pero también algunas limitaciones
como “su reducido poder normativo, pues depende mds
bien de las voluntades de los equipos técnicos y las auto-

ridades en turno”. Dice el mismo autor que:

Podemos entender por Plan Maestro (Master Plan o Plan
Director), un instrumento que tiene su origen en el ario 1960
en los paises anglosajones, principalmente dentro del concepto
mds amplio de Ordenamiento Territorial e influenciado con
las vanguardias del movimiento moderno. Actualmente, este
instrumento se estd utilizando en nuestro pais en el dmbito
de la planificacion estratégica de ciudades, como un plan es-
pecial de detalle (como en el caso espaiiol) para delimitar y
Pplanificar el desarrollo de un drea en particular. Se compone,
bdsicamente, de una imagen objetivo con la idea del proyecto
de ciudad que se quiere lograr, una memoria con una cartera
de proyectos, etapas de gestion, estrategias de implementacion

y posterior seguimiento del plan (Pérez, 2014:17).

Para C.M. Haar (1955), las dos experiencias re-
conocieron a los planes maestros como fuente de
informacién (condiciones actuales y futuras probables);
programa de correccién (dolencias o deficiencias de
un drea especifica); estimacién del futuro (mejorar las
condiciones de bienestar, de acuerdo con las necesida-
des futuras y presentes); indicador de metas (objetivos
en términos de qué ciudad desea la comunidad, son
unos planos de “valores”); técnica de coordinacion de
acciones; herramienta para estimular el interés publico

y la responsabilidad.

Ademis, y con base en Gonzilez, los planes
maestros se entendieron como “esquema de una
gestién o gerenciamiento de cierto territorio, donde se
establecen criterios orientadores de la accidn, gestién e
inversiones, en pos de la materializacién de una visién
de desarrollo para el drea de estudio” (2006:67).

Asi, la idea de plan maestro que inspiré las dos
experiencias tiene cuatro caracteristicas: 1) su flexibilidad
(sus posibilidades) por su débil anclaje normativo y, por
lo tanto, su dependencia a las voluntades politicas y
econdmicas; 2) su esencia para la transformacién urbana
es vertical por su origen en la planeacién estratégica;
3) supone la capacidad de control de las variables en el
tiempo, aunque lo hace para materializar una imagen
predefinida; 4) incluye nociones de coordinacién,
participacién y democracia, pero no en la construccién
de la visién, sino en la concrecién de sus proyectos.

Otra referencia fue la propuesta metodolégica de
master planning del Banco Mundial. Ah{ se dice que el
plan maestro es un instrumento de planeacién de largo
plazo, pero dindmico, que establece la base conceptual
para guiar el crecimiento y desarrollo futuro por
medio de recomendaciones y propuestas que articulan
la estructura edificada con lo social y el entorno. Su
dinamismo se centra en la capacidad de adaptacién
a las condiciones y circunstancias cambiantes y en
calibrar densidades e intensidades en beneficio del
sector inmobiliario (real estate sector).

Para el Banco Mundial, un plan maestro permite:
a) desarrollar una agenda con acciones prioritarias;
b) funcionar como atractor para la inversién privada;
¢) conceptualizar la forma del entorno urbano; d)
definir los espacios publicos, privados y semiprivados;
e) determinar usos mixtos; f) construir consensos. Su
estructura metodolégica incluye las siguientes fases:
estudio de factibilidad; marco estratégico; elementos
fisicos y espaciales. En general, una visién material,
controlable, explotable de la ciudad.

Con la propuesta del Banco Mundial, se confirman
dos asuntos: 1) las capacidades de los planes maestros
(flexibilidad,

interés primario: el desarrollo inmobiliario privado.

adaptabilidad, dinamismo); 2) su

Su estructura metodoldgica parte del anilisis de las

alternativas para llevar a cabo el segundo asunto



Esquema 1. Relacion entre nocién y produccién de plan maestro.®

Ejes de la nocion de plan
maestro

Son mecanismos parciales para la
implantacion de una visién parcial,
modernizadora, con enfoque P
empresarial y arquitectura global

Son instrumentos de segundo S
orden en la normativa urbana local N
que no requieren consulta o :
aprobacion en Congreso, y que
necesariamente van vinculados
con otros instrumentos para
conformar una estrategia de
renovacion urbana

Son mecanismos flexibles,
adaptables, dinamicos y verticales
(planeacion estratégica) que
producen e imponen una visién
sectorial del capital inmobiliario

Fuente: elaboracion propia.

(desarrollo inmobiliario), después establece los cémo,
para concluir con la proyeccién material (la edificacién)

e inmaterial de la transformacién.

Reflexiones finales: la forma urbana disputada

En su presentacién titulada “Desigualdad, segregacién y
mercado inmobiliario 2000-2020 y proyecciones al 20407,
Benlliure concluye que la solucién a la segregacion ur-
bana solamente puede venir de la politica econdémica
y fiscal. Tal vez, alude al discurso de la recuperacién de
plusvalias y sus derivados, pero deja sin fuerza a la politica
urbana y su planificacién. Ademds, en respuesta a la pre-
sentacién, Yanes (Cepal) concluye que los planificadores
de facto son los precios —el mercado— de suelo y de vi-
vienda. Entonces, pareceria que la planeacién urbana no
intenta superar su crisis cronica, sino vivir con otra para
no estorbar la reproduccién del capital.

Ante este escenario, squé sentido tiene realizar una
revisién critica de los planes maestros? En primer lugar,
hay que sefialar que estos instrumentos, junto a toda la
bateria de mecanismos de la planeacién urbana, si tienen
capacidades que impactan en las rutas que las trans-
formaciones de la ciudad han seguido. En general, la
planificacién urbana es un proceso que actia en condi-
ciones tensas, conflictivas y desiguales de reproduccién
de la ciudad (De la Torre y Ramirez, 2020). Hablar de
crisis urbana adquiere sentido por la confrontacién de
diversos estimulos de modernizacién que entran en
friccién y generan formas de disputa que se espacia-
lizan de manera desigual espacio-temporalmente. Las
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Retos en el proceso de
produccion

Distancia entre teoria (¢ critica?) y técnica y/o ?
método

Alta dependencia al mercado
Subordinacion a procesos politico-electorales

Metodologia collage (Garza, 2003)

Participacién de actores limitada o nula
(simulacién)

Alcance estatico o con capacidad de
adaptacién ¢ Imagen abjetivo vs prospectiva?

formas que se imaginan, se imponen, se materializan,
se habitan, se sufren, son expresién de la interaccién
conflictiva, pero también promotoras de las fricciones
modernizadoras; es decir, son producto y productoras
de espacialidad.

En segundo lugar, porque los planes maestros, en
especifico, son parte del proceso de reproduccién de la
forma urbana, aunque desde un imaginario, lenguaje e
intencién especifica: la de la reurbanizacién neoliberal.
Son instrumentos con los cuales se entra en disputa por la
urbe. En la Ciudad de México los planes maestros, desde
la legalidad, se han conformado para la imposicién del
imaginario inmobiliario, su reproduccién y su conquis-
ta de territorios a distintas escalas. Son herramientas de
la ideologia modernizadora de la ciudad promovida por
capital inmobiliario que el gobierno legitima e impul-
sa desde su propia contradiccién (etiqueta de izquierda,
accién neoliberal global). Una nueva tensién emerge: la
forma es concebida como fin, objeto fisico para el consu-
mo y la consolidacién de la conquista territorial.

Entonces, la critica a estos instrumentos, y a toda la
prictica de la planeacién urbana, no sélo tiene sentido,
sino que es de cardcter urgente. Desde diversos espacios
aparecen pistas que permiten imaginar que es posible
revertir esta tendencia dominante. Reconceptualizar los
planes maestros y toda la planeacién es posible, pero im-
plica luchar por tener un papel en la disputa por la ciudad.

Aunque este texto no se propone iniciar con la re-
conceptualizacion de los planes maestros, si nos parece
pertinente esbozar algunas ideas que podrian alimentar
tal proceso. La primera es sobre los retos en el proceso

de produccién de un plan maestro.

18. Presentacion
organizada por la
Secretaria de Educacion,
Ciencia, Tecnologia
elnnovacion dela
Ciudad de México, a
través del Grupo de
Pobreza, Desigualdad

y Politicas de Inclusién
Social de laRed ECOs.
Se puede consultaren
https://www.youtube.
com/watch?v=xg-
ZTMWmvCQO. El expositor
fue Pablo Tomas
Benlliure Bilbao. Director
General del Instituto de
Planeacién Democrética
y Prospectiva de la
Ciudad de México.

19. Los “retosencel
proceso de produccién”
y los “retos del
instrumento en su
operacion” vienen

de las discusiones,

no resueltas, entre

los participantes en

la elaboracién de los
proyectos de planes
maestros para Vallejo y
Atlampa, asicomo de lo
expuesto en el apartado:
“La produccién de la
forma urbana desde los
planes maestros”.
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Esquema 2. Relacion entre nocién, produccién y operacion de planes maestros.

Ejes de la nocién de plan
maestro

Son mecanismos parciales para la
implantacién de una visién parcial,
modernizadora, con enfoque e 3
empresarial y arquitectura global & método
Son instrumentos de segundo orden en
la normativa urbana local que no
requieren consulta o aprobacion en
Congreso, y que necesariamente van
vinculados con otros instrumentos para

Retos en el proceso de
produccion

Distancia entre teoria (¢ critica?) y técnica y/o 2

\ \-"‘b Alta dependencia al mercado

Subordinacién a procesos politico-electorales

Retos del
instrumento en
su operacion
Aprobacion del PM
~ dependiente de los

intereses de actores
publicos y privados

{ Operacion sin
* presupuesto asignado

Insercién en una
» estructura gubernamental

7 sectorial
conformar una estrategia de renovacién Metodologia collage (Garza, 2003)
urbana Participacién de actores limitada o nula
Son mecanismos flexibles, adaptables, o (simulacion) Jo e y
dinamicos y verticales (planeacion & - ~p Alcance estatico o con capacidad de contrapesos y evaluacion

estratégica) que producen e imponen una
visién sectorial del capital inmobiliario

Fuente: elaboracién propia.

Dos asuntos destacan en el Esquema 1. El pri-
mero es que desde la conceptualizacién de los planes
maestros permea el dominio del capital inmobiliario
en todos los intentos de reutilizar este instrumento.
Pareceria un callejon sin salida. El segundo, abre la
posibilidad de modificar aquella inercia, sin embargo,
la débil o nula relacién entre la teorfa y la técnica en
la produccién de los planes maestros parece estimular
el statu quo, pero en realidad se presenta como la ven-
tana de oportunidad para intervenir en su concepcién
desde una postura critica, con base teérica y posicién
politica.

Los supuestos que se pueden elaborar sobre la
operacién de los planes maestros no son alentadores
respecto a la posibilidad de redirigir la ruta establecida
por el capital inmobiliario. Evidentemente, cualquier
proyecto de plan maestro que estime algo fuera del

adaptacion ¢ Imagen objetivo vs prospectiva?

(caja negra)

Dependencia de la
inversion privada para el
desarrollo de proyectos
de interés publico

guién de esos intereses afrontard el reto de superar la
fase de proyecto. Se suman cinco retos (supuestos) que
los instrumentos enfrentarfan en su operacion.

El Esquema 2 muestra el desenlace esperado: ins-
trumentos sometidos a los intereses privados y politicos,
dependiente de la inversién privada y sin soportes legales
ni ciudadanos para dar seguimiento. Es decir, la nocién
o conceptualizacién del instrumento si determina su
desarrollo como proyecto y como mecanismo de trans-
formacién urbana. La disputa conceptual es relevante.

Al final, se puede insistir en que la forma urbana es
disputada porque configura y deja improntas de las ten-
siones que articulan la mds reciente fase de crisis. Como
hicieron la produccién publica y la social (dentro y fuera
del marco legal), la privada se ha colocado a la vanguar-
dia con base en una caja de herramientas normativas,

financieras y proyectuales como el plan maestro.
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