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INTRODUCCION

Estas notas tienen por objeto presentar algunas hipé6tesis
sobre el cambio institucional que se ha producido en los tGltimos
tres lustros en uno de los aspectos m4s importantes de la vida
urbana del Distrito Federal: la regulacién de los usos del suelo.
A pesar de que no se trata de un 4mbito institucional tan rele-
vante como el del régimen politico, ofrece aspectos sumamente
interesantes para discutir el cambio institucional y su relacién
con el gobierno de la ciudad.

No cabe duda que el tema de las instituciones ha venido
cobrando una creciente importancia en el anilisis sociopo-
litico.! El llamado “nuevo institucionalismo” ha rebasado el
dmbito de la disciplina econémica y ha comenzado a guiar la
reflexién de algunos autores en torno a diversos temas,
incluyendo el del régimen politico. Si bien no es nuestro propé-
sito discutir en este trabajo los méritos de este enfoque, nos
interesa llamar la atencién sobre la utilidad de ciertos concep-
tos provenientes de la sociologia juridica para el analisis del
cambio institucional.

De entrada, conviene hacer notar que la regulacién de
los usos del suelo no es una cuestién administrativa de impor-
tancia secundaria. Es cierto que en el debate piblico mexicano
el tema de la planeacién ha ocupado un lugar secundario en
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relacién con otros como el de la transicién democriatica. Tam-
bién lo es que, en circulos gubernamentales, después de una
efimera aparicién en 1976 (con motivo de la discusién de la
Ley General de Asentamientos Humanos), la planeacién
urbana ha sido vista como una tarea tecnocratica de segundo
orden.? Sin embargo, en las sociedades modernas es a través
de la planeacién como se define la organizacién del espacio
urbano. En términos ideales, la planeacién es el marco
institucional a través del cual una comunidad urbana define
el modelo de ciudad al que aspira, con todas sus implicaciones
ambientales y socioespaciales.? En particular, por medio de la
regulacién de los usos del suelo, los planes no sélo definen
aspectos funcionales o estéticos del espacio urbano: en la medi-
da en que logran una minima vigencia, son referentes institu-
cionales que condicionan el acceso de diferentes sectores socia-
les al espacio urbano. No es exagerado decir que los planes
pueden servir para perpetuar o para contrarrestar nada menos
que los patrones de segregaci6n social en una aglomeracién
urbana. Y no est4 por demas recordar que la decisién sobre el
establecimiento de ciertos usos en ciertos lugares marca la
historia de una ciudad practicamente para siempre.

En el caso de 1a Ciudad de México, 1a institucionalizacién
de la planeacién que ha tenido lugar en los dltimos tres lustros
ha coincidido con un incremento notable de conflictos sociales
por la organizacién del espacio. Las asociaciones vecinales,
practicamente irrelevantes hasta fines de los afios setenta,
han aparecido entre los nuevos interlocutores que, desde la
sociedad, han venido planteando mayores demandas al go-
bierno de la ciudad. Asf, las normas contenidas en los planes
se han convertido en un referente institucional ineludible para
el procesamiento de conflictos de diversa fndole: cambios de
uso del suelo en colonias residenciales, urbanizacién de 4reas
de conservacién ecolégica, proyectos de vivienda popular,
equipamientos publicos “indeseables” como estaciones de
transferencia de basura u oficinas de la Procuraduria de Jus-
ticia, etcétera, son procesos de transformacién urbana en tor-

2 Véase Antonio Azuela, “Del escdndalo a la irrelevancia. La
legislacién sobre asentamientos humanos (1976-1992), 1994, mimeo.

3 Ciertamente, el modelo del urbanismo funcionalista ha sido ya
superado, peroc eso no significa la desaparicién de la planeacién como
institucién. No se sabe de ningiin pais civilizado que haya decidido
prescindir de ella. Una discusi6n sobre la relacién entre planeacién
urbana y modernidad puede encontrarse en Duhau y Girola 1989.



ANTONIO AZUELA 153

no a los cuales se ha desarrollado una movilizacién social sin
precedentes en la historia de la ciudad.

Por otra parte, el tema de los usos del suelo es interesante
porque es quizé el unico rubro del gobierno de la ciudad en
donde la gesti6n se ha transformado radicalmente debido a la
institucionalizacién de ciertas figuras juridicas. En otras pala-
bras, estamos en presencia de un verdadero cambio institucional.

La semblanza de este cambio institucional que ofrecemos
en estas notas tiene como propésito ilustrar las siguientes
proposiciones:

1. La institucionalizacién de la planeacién ha traido
consigo nuevas restricciones a la accién estatal en ciertas zonas
de la ciudad. En particular, se observa una importante
reducci6n de la discrecionalidad de las decisiones del DpF.

2. Los cambios ocurridos en el marco juridico de la
planeacién urbana (surgidos a mediados de los afios setenta)
son un elemento fundamental para explicar la mencionada
reduccion de la discrecionalidad.

3. Esta reducci6n es uno de los “efectos no deseados” del
cambio institucional que originalmente fue conducido por los
equipos técnicos del DDF.

4. Para que los marcos institucionales hayan adquirido
un peso especifico no basté con la sola expedicién de las nor-
mas, ya que se han tenido que producir condiciones adicionales
como son la apropiacién de las normas juridicas por parte de
actores sociales con intereses determinados, asf como
modificaciones en la estructura espacial misma de la ciudad.

5. Para analizar la naturaleza de este cambio institucio-
nal, es preciso desechar la dicotomfa entre instituciones
formales e instituciones informales. M4s bien, hay que recurrir
al concepto de pluralismo juridico, que reconoce la vigencia
de normas juridicas de caracteristicas diversas aplicables a
diferentes modalidades sociales de ocupacién del espacio.

Este ultimo punto amerita una breve explicacién. En el
discurso académico existe una tendencia predominante a se-
parar las instituciones formales de las instituciones reales o
informales, y a ubicar el orden juridico dentro de las prime-
ras; con ello se ignora, por un lado, que los marcos juridicos
pueden llegar a convertirse en referentes objetivos de la ac-
ci6én social. En la medida en que son ubicadas en el mundo de
lo formal, como algo opuesto al mundo de lo real, es imposible
explicar su vigencia. Por otro lado, se ignora que existe una
produccién de normas que no corresponden a los cénones del
pensamiento juridico positivista pero que desde cierta pers-
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pectiva teérica (proveniente de la tradicién socio- 16gico-juri-
dica) pueden ser reconocidas como jurfdicas.* Como veremos
mas adelante, en la gestién de los usos del suelo se han pro-
ducido normas en cuya creaci6n participa activamente el go-
bierno de la ciudad (junto con organizaciones sociales); a pe-
sar de que dificilmente pueden ser aceptadas como juridicas
por la tradicién positivista (esto incluye al pensamiento de
jueces y abogados en nuestro pais), estas normas son recono-
cidas como juridicamente obligatorias por los actores sociales
relevantes.

Después de todo, esta propuesta no es tan ajena a las
preocupaciones de algunos autores en México. Suele recono-
cerse que, en el estado posrevolucionario se da una “mezcla
entre constrefiimientos informales y obligaciones legales”.5 Sin
embargo, insistimos, en los an4lisis concretos suele predomi-
nar la disociacién entre lo formal y lo real. Creemos que el
concepto de pluralismo juridico puede ayudar a entender c6mo
se produce esta mezcla en un contexto determinado.

Revisemos, pues, los rasgos m4s notables de la evolucién
de la regulaci6n de los usos del suelo en el Distrito Federal. Si
bien no es éste el lugar para un anélisis del marco juridico de
la planeacién urbana, conviene recordar que ella est4 regida
por la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, que se
deriva de la Ley General de Asentamientos Humanos, ambas
en vigor desde 1976. En forma complementaria, para regular
los procedimientos y las técnicas de la planeacién, existen tres
reglamentos, relativos a la zonificaci6n, el Registro del Plan
Director y los Planes Parciales. De acuerdo con esos ordena-
mientos, la planeacién urbana del Distrito Federal se lleva a
cabo a través de un Plan Director, que a su vez esta formado
por un Plan General y por Planes Parciales. El Plan General
tiene por objeto sefialar las “estrategias generales” para el de-
sarrollo urbano en el conjunto del territorio del D.F,, lo cual
incluye, entre otras cosas, la llamada “zonificaci6én primaria”
del territorio.® Los Planes Parciales reglamentan en forma
detallada los usos del suelo en un drea determinada (existe

* Werner Krawietz, El concepto sociolégico del derecho,
Fontamara, México, 1991.

% Jorge Javier Romero, “La politica de mafiana. La futura forma
institucional”, en nexos, nim. 192, 1993.

¢ Actualmente, la zonificacién primaria clasifica el territorio
del D.F. en dos dreas fundamentales: el Area de Desarrollo Urba-
no y el Area de Conservacion Ecolégica.



ANTONIO AZUELA 155

uno por cada delegaci6n) a través de la ‘zonificacién secun-
daria’, es decir, la especificacién de los usos del suelo y sus
intensidades en las diferentes zonas del territorio. Se trata
de un conjunto de documentos bastante complicados por su
alto contenido técnico, a través de los cuales se definen los
usos y su intensidad en todo el territorio de la capital.

Para los efectos de este trabajo, dividiremos la evolucién
de los planes urbanos en el D.F, a partir de 1976, en tres
periodos. Mads que un anAlisis urbanistico del contenido de
los planes, sobre el que haremos s6lo breves alusiones, nos
interesa mostrar el cambio en el tipo de produccién normati-
va que ha caracterizado a cada periodo.

1976-1980. LA PRODUCCION ADMINISTRATIVA DEL PLAN

El mismo afio en que se expidi6 la Ley del Desarrollo
Urbano del Distrito Federal, se elaboré una primera versién
del Plan Director. Sin embargo, se trataba de un documento
que no contenfa una regulacién de los usos del suelo, sino
Unicamente una serie de recomendaciones para el futuro del
desarrollo de la ciudad.” No fue sino hasta 1980 cuando se
elaboré y aprobé el primer Plan Director formado por un Plan
General y 16 Planes Parciales.® Aun asi, y a pesar de que los
nuevos documentos ya contenfan una reglamentacién
exhaustiva de los usos del suelo en el D.F., y de que incluso se
imprimieron y distribuyeron folletos con los planos basicos y
las tablas de usos del suelo para cada uno de los 16 Planes
Parciales, éstos no fueron publicados en el Diario Oficial, por
lo que no esta claro que hayan entrado en vigor.

Dos afios después, en mayo de 1982, se publicé en el
Diario Oficial una nueva versién del conjunto de los planes
que formaban el Plan Director.? Esta sf era la primera vez
que se producia una publicaci6n oficial de los planes, y fue

7 Eran los tltimos meses del gobierno de Luis Echeverria. .

8 “Acuerdo por el que se aprueba la actualizacién del Plan Gene-
ral del Plan Director”, Diario Oficial, marzo 18, 1980.

® “Acuerdo por el que se Actualiza el Plan General y se establece
el sistema de evaluacién del Plan Director de Desarrollo Urbano
para el Distrito Federal; acuerdos por los que se modifican los pla-
nes parciales de las 16 delegaciones” (Diario Oficial, mayo 17, 1982);
y “Declaratoria de usos y destinos para el drea de conservacién
ecolégica del Distrito Federal” (Diario Oficial, noviembre 29, 1982).
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entonces cuando se inici6 la institucionalizacién de la planea-
cién urbana tal como hoy la conocemos. La estrategia general
del plan consistia en

... definir el territorio del Distrito Federal en dos gran-
des areas: el Area de Desarrollo Urbano y el Area de
Conservacién Ecolégica [...]. La primera gran 4rea, don-
de propiamente ha ocurrido el desarrollo urbano y donde
habra que circunscribirlo, se subdivide en tres zonas: la
zona urbana, la zona de reserva y la zona de amortigua-
miento.!?

La reserva se calcul6 en 82.05 km?, y se asign6 para tal
fin una especie de cuota a cada delegacién del 4rea urbana, si
bien no se precis6 su ubicacién. Por su parte, a la zona de
amortiguamiento se le asignaba una “funcién enlazadora y
diferenciadora de la zona urbana y el irea de conservacién
ecolégica”. Ademads de las previsiones sobre usos del suelo, el
plan defini6 una estructura de nueve centros urbanos!' y una
trama de corredores urbanos, asf como una gran variedad de
acciones que iban desde la reforestacién hasta la ampliacién
de lared del metro, pasando por la regularizacién de la tenen-
cia de la tierra y 1a ampliacién de las redes de drenaje y agua
potable.

Cuando hablamos de la institucionalizacién de los planes
no nos referimos solamente al hecho de que ellos adquirieron
el caracter de normas juridicas pertenecientes al derecho
positivo, sino al proceso social por medio del cual un conjunto
de actores sociales significativos reconocié en ellos una serie
de normas obligatorias y comenzé a apoyar sus demandas en
las prescripciones de esos planes. Es decir, fue en la primera
mitad de los afios ochenta cuando las organizaciones veci-
nales de sectores medios comenzaron a plantear sus demandas
al gobierno del Distrito Federal, en materia de uso del suelo,
invocando el contenido normativo de los planes. Ante la gran
variedad de cambios de uso del suelo que afectaban a las colo-
nias residenciales, sus asociaciones encontraron en los planes
un referente juridico con el que nunca antes habian contado.

Es preciso hacer notar que las normas que conformaban

10 Version abreviada publicada en el Diario Oficial, mayo 17, 1982,
p- 13.

11 Ellos eran, ademaés del centro metr(z:)litano, Azcapotzalco, La
Villa, Zaragoza, Iztapalapa, Coapa, San Angel, Tacubaya y Tacuba.
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ese nuevo marco institucional fueron definidas basicamente
por los técnicos al servicio del por, dado que la participacién
social en su elaboraci6n fue minima.!? Se trataba de normas de
derecho administrativo en el sentido m4s restringido; es decir,
normas expedidas de manera unilateral por un érgano del
Estado legalmente facultado para ello. M4s atn, esas normas
eran caracterizadas, por el propio discurso de los planes, como
parte de los “instrumentos™?® con que contaba la adminis-
tracién publica para el logro de los objetivos que ella misma
habia definido. En otras palabras, la norma juridica es vista
como una herramienta al servicio del Estado.

A pesar de lo anterior, 1as normas de los planes comenza-
ron a tener un significado mas all4 del mundo de la burocra-
cia, en la medida en que un conjunto creciente —aunque disper-
50— de actores sociales no gubernamentales comenzaba a plan-
tear demandas frente al poder publico haciendo valer preci-
samente esas normas.

Ahora bien, no estamos simplemente ante el surgimiento
de nuevos actores sociales que de un dia para otro se conducen
como ciudadanos exigiendo la vigencia del Estado de derecho
en lugar de recurrir a otros mecanismos de negociacién: exis-
tian nuevas condiciones, digamos objetivas, para este tipo de
movilizacién. Hacia esos afios, el proceso de urbanizacién del
Valle de México habia dado un giro importante: las sreas en
las cuales se habia venido alojando el crecimiento de las clases
medias y altas, es decir, el sur y el poniente del D.F,, comen-
zaban a agotarse. Habria sido necesario crecer sin limites
hacia la sierra de las Cruces y el Ajusco para satisfacer la cre-
ciente demanda de vivienda media y alta, cosa que era cada
vez més condenada por la opinién piublica, ademds de que
ahora estaba formal y claramente prohibida por los planes.
De esos sectores provino, entonces, la demanda de departa-
mentos en grandes edificios, que comenzaron a proliferar en
las mismas colonias (Del Valle, Polanco, etcétera). Por otra
parte, la expansi6n de las actividades terciarias hacia las
colonias originalmente residenciales de sectores medios y al-
tos (que era facilitada por el abandono de grandes residencias

12 Las reuniones de consulta a través de las cuales se dieron a
conocer los proyectos de los planes en 1982 no atrajeron a un nimero
importante de ciudadanos u organizaciones.

13 En la jerga que entonces se impuso entre los planificadores, el
capitulo de un plan relativo a sus fundamentos juridicos se denomi-
naba “nivel instrumental”.
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debido al cumplimiento de los ciclos familiares) producia en
quienes ain permanecian en esos barrios una irritacién cada
vez mayor. Dichos sectores encontraron en las asociaciones
de vecinos el mecanismo de organizacién para detener el
cambio de uso del suelo y, en los planes, el fundamento juridico
para sus demandas.

Asf, los colonos comenzaron a apropiarse de los planes, en
un proceso notable de aprendizaje que convirti6 a muchos (y
sobre todo a muchas)* en verdaderos expertos en materia de
planeaci6n. Las normas que originalmente habian surgido como
instrumentos del poder publico se estaban convirtiendo en ins-
trumentos de actores sociales no gubernamentales; en lo que el
derecho es en la tradicién liberal: un mecanismo de defensa de
los ciudadanos frente al poder publico. Los funcionarios del DbF
se sorprendian del h4bil manejo que ellos y ellas hacfan de las
complejas normas técnicas contenidas en los planes.

Vale la pena sefialar que si bien el Plan Director cubria,
ademaés de los usos del suelo, diversos aspectos de la gestién
urbana (transporte, vivienda, infraestructura, entre otros),
resulté irrelevante en todos esos aspectos. Las politicas que
se aplicaron siguieron obedeciendo a la l6gica sectorial de cada
uno y el plan no jugé papel alguno en su conduccién. En
realidad, el tinico aspecto de la gestién urbana donde los planes
se convirtieron en un referente normativo efectivo fue preci-
samente el de los usos del suelo.

El indicador mas claro de la ithportancia que adquiri6 el
sistema de planeacién en esos afios es el nimero de modifi-
caciones que se introdujeron en los planes parciales. Como se
observa en el cuadro 1, ese nimero aumenté considera-
blemente entre 1982 y 1988. A primera vista, el hecho de que
se hayan hecho 190 cambios a los planes significa que ellos
carecen de importancia. Sin embargo, el procedimiento de modi-
ficacién de un plan parcial para autorizar una obra que estd
prohibida por el mismo, garantiza un mfnimo de publicidad
en la decisién gubernamental. Las asociaciones de vecinos, al
igual que diversas dependencias gubernamentales, tienen que
ser consultadas antes de llevar a cabo la modificacién. Lo
importante del sistema de planeacién en tanto que institucién
no es tanto el contenido de las normas de los planes, sino el
hecho de que su modificacién est4 sujeta a normas, es decir, a

4 La conversién de muchas “amas de casa” en militantes vecinales
es uno de los fenémenos que valdria la pena estudiar como parte de
la institucionalizacién de la planeacién.
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procedimientos en los que participan diversos actores guber-
namentales y no gubernamentales. En otras palabras: en que
las autorizaciones gubernamentales sobre los usos del suelo
estdn sujetas a un margen discrecional mucho m4s estrecho que
el anterior. Recuérdese que antes de la existencia de los planes,
el por gozaba de facultades amplisimas para autorizar o
desautorizar casi cualquier obra. No estaba obligado a consultar
ni a dar explicaciones a nadie acerca de sus decisiones sobre
usos del suelo. Para fines de los afios ochenta, la modificacién
de los planes parciales es ya un procedimiento rutinizado.

Cuadro 1
Procedimientos de modificaci6n a los planes parciales
del Distrito Federal (1981-1988)

Afios Solicitud Resolucién
1981 1 -
1982 - -
1983 4 -
1984 8 5
1985 27 19
1986 32 38
1987 91 45
1988 20 82
1989 - 1

También es interesante hacer notar que si en los afios ochenta
los planes se convirtieron en un referente ineludible de la ges-
tion de los usos del suelo, ello no se debié a que las autori-
dades del pDF estuviesen particularmente interesadas en su
aplicacién. A mediados de esa década, las autoridades del ppr
trataron de modificar el sistema de planeacién, a través de un
proyecto que incluia la reforma de la propia Ley del Desarrollo
Urbano del Distrito Federal. Nos referimos al célebre pero efi-
mero PRUPE."” Esta nueva iniciativa, divulgada en 1984, plan-
teaba nuevos objetivos para el desarrollo urbano de la capital y
proponia acciones tan ambiciosas como la expropiacién de 75
mil hectéreas, equivalentes a mas de la mitad del territorio del
D.F., pura fines de proteccién ecolégica.

15 “Programa de Reordenacién Urbana y Proteccién Ecolégica”.
Véase Presidencia de la Repiiblica 1984,
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Estaba claro, entonces, que el Plan Director vigente no
era lo que el pDF se proponia llevar adelante. A pesar de ello,
el objeto de las solicitudes de modificacién de los planes
parciales, provenientes tanto de promotores privados como
de organizaciones vecinales, eran las normas de ese plan. En
el debate publico, el PRUPE se habia colocado en el centro de la
atencién, pero en la gestién cotidiana de los usos del suelo el
verdadero referente institucional era el plan juridicamente
vigente.

Lo anterior no quiere decir que las asociaciones vecinales
hayan encontrado satisfaccién a sus demandas a través de la
invocacién de las normas de los planes parciales. En realidad,
habian encontrado que muchas de las obras a las que se
oponian estaban permitidas por los planes. Por eso, lo mas
importante de su aprendizaje consistia en darse cuenta de
que tenian que hacerse escuchar en €]l momento en que se
llevara a cabo la revisién de los planes. Fue entonces cuando
se dio otro giro en la historia de la planeacién de la capital.

1986-1987. LA PARTICIPACION CIUDADANA Y LA APARICION DEL
SINDROME NIMBY

En la jerga anglosajona de la planeacién se conoce como
sindrome NiMBY (Not In My Back-yard) al problema que
enfrentan los gobiernos locales y sus equipos de planeacién
cuando las organizaciones vecinales de una ciudad estan de
acuerdo en que se lleve a cabo determinada obra, pero no en
su vecindario. Todos quieren que haya los usos no habitacio-
nales que necesitan para la vida urbana, pero nadie los quiere
al lado de su casa. Pues bien, este sindrome aparecié con
claridad en la Ciudad de México cuando el gobierno de la ciu-
dad convocé a la consulta piblica para la actualizacién del
Plan Director a mediados de 1986. Antes de referirnos a los
resultados de la consulta piiblica mencionaremos algunas de
las nuevas iniciativas del proyecto del ppr:

—Se transformé la estructura territorial basica,
eliminando la “zona de amortiguamiento” y clasificando el
territorio en Area de Desarrollo Urbano y Area de Conser-
vacién Ecolégica. La idea de la reserva para crecimiento quedé
diluida ya que sélo se mencioné que existian 7 981 hectareas
disponibles, pero no se dio la menor indicacién sobre su ubica-
cién.

—Se previ6 la definicién de las “Zonas Especiales de
Desarrollo Controlado” (zEDEC), “que por sus caracteristicas y
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problemas especiales” ameritan una regulacién mucho m4s
detallada que la contenida en los planes parciales. Esta figura,
que fue un verdadero invento del pDF, no est4 prevista en la
ley y, como veremos mas adelante, ha sido ampliamente
utilizada por el gobierno de la ciudad desde 1988.

—Se establecieron los Programas Parciales de Poblados
Rurales para las 36 poblaciones del Area de Conservacién
Ecolégica que albergan a casi 200 mil habitantes.

Por lo demés, se mantuvo casi sin cambios el resto de los
conceptos basicos sobre la estructura urbana, tales como
los subcentros y los corredores urbanos. En realidad, la dife-
rencia mas importante entre la versién de 1987 del Plan Di-
rector y todos sus predecesores fue el alto nivel de participa-
cién social que se produjo en su elaboracién. Por primera vez
las normas de los planes no eran definidas exclusivamente
por la burocracia gubernamental, sino que en una medida im-
portante fueron el resultado de la interaccién entre ella y las
organizaciones vecinales que participaron en la consulta.

Una vez que el poF habia elaborado su propuesta para
la nueva versi6n del plan, el proceso de consulta duré casi un
afio desde que ésta se abri6 (el 8 de agosto de 1986) hasta que
el nuevo plan aparecié publicado en el Diario Oficial (16 de
agosto de 1987). De acuerdo con un balance realizado por el
DDF, se efectuaron 176 reuniones, 16 de ellas para dar a conocer
la propuesta gubernamental en cada delegacién, y 160 “para
discutir y analizar las propuestas ciudadanas”.'® En esas
reuniones “intervinieron directamente més de 13 000 ciuda-
danos”.' A pesar de que las intervenciones fueron tanto a
nombre de partidos politicos como de agrupaciones vecinales
y organizaciones de trabajadores, campesinos, locatarios,
etcétera, las propuestas m4s numerosas fueron las de las
organizaciones vecinales.

En el anélisis de las minutas de muchas de esas reunio-
nes observamos una clara diferenciacién de acuerdo al tipo

16 “...] 35 en el seno de los Comités de Planeacién (COPLADES)
Delegacionales, 17 en la Comisién Coordinadora para el Desarrollo
Rural Integral y 124 reuniones piiblicas adicionales, que se realizaron
a peticién de agrupaciones de vecinos en particular” (Dpr 1987).

17 El autor de este trabajo, ademas. de que asisti6 a algunas de
esas reuniones, tuvo oportunidad de analizar las minutas de muchas
de ellas. Da la impresién de que la cifra oficial no es exagerada. Sin
embargo, eso no significa que la mayoria de las intervenciones se
hayan visto reflejadas en la versién de los planes. :
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de espacio urbano de que se trate. En las delegaciones con
mayor proporcién de colonias residenciales de clase media y
alta (Benito Juarez, Alvaro Obregén, Miguel Hidalgo) 1a parti-
cipacién de organizaciones vecinales es més alta, y sus
demandas van en el sentido de reducir las densidades permi-
tidas. En cambio, en las delegaciones con mayor proporcién
de poblacién de bajos recursos (Azcapotzalco, Gustavo A.
Madero) son més frecuentes las demandas por servicios.

La participacién ciudadana se reflej6 en 410'® modifica-
ciones a los planes (ahora denominados “programas”).” Las
modificaciones més importantes consistieron en la reduccién
generalizada de las densidades de construccién, lo que
permiti6 mantener el uso habitacional unifamiliar en amplias
zonas de la ciudad y por ello mismo obligarfa a que el creci-
miento de la ciudad se produjera en la periferia. Segtin el ppF,
esa reduccién de la densidad equivalia nada menos que a “la
quinta parte en relacién a la establecida hasta 1986”. Asimis-
mo, se redujeron los usos permitidos en los corredores urbanos
y se eliminaron los proyectos de un centro urbano en San Angel
(Tizapé4n) y un subcentro urbano en San Jerénimo Lidice. Para
las colonias populares se autoriz6 la instalacién de talleres de
tipo familiar. £n otras palabras, muchas organiza- ciones
vecinales habfan logrado que las futuras obras molestas
(escuelas, oficinas, conjuntos multifamiliares, etcétera)
quedaran fuera de sus espacios residenciales. El gobierno
tendria que arreglarselas para ubicar esas obras en otra parte.

No sorprende que el gobierno del poF haya presentado
los resultados del proceso de planeacién como un ejercicio de-
mocrético ejemplar. Ciertamente no hay muchos antece-
dentes en los que tantos ciudadanos y organizaciones vecinales
hayan influido en la produccién de las normas juridicas que
les afectan directamente. Pero a ello debemos afiadir que es-
tamos hablando de un momento (un afio después del sismo de
1985) en el que la legitimidad del gobierno de la capital para

18 “Qe jdentificaron 634 propuestas especificas. De éstas, 224 se
excluyeron por encontrarse duplicadas o por considerar que no era
posible su aplicacién inmediata, lo que se informé oportunamente a
los interesados. De esta manera se acordaron 410 modificaciones al
proyecto original” (DDF, 1987).

19 Este cambio de denominacién se debié a que la Ley de
Planeacién de 1983 reservaba la denominacién de “plan” para el Plan
Nacional de Desarrollo. Segiin hemos mostrado en otros trabajos, se
trata de una aplicacién equivocada de ese ordenamiento.
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producir normas juridicas en nombre del interés piblico era
minima.

Lo anterior no significa que todas las propuestas
vecinales hayan sido aceptadas, ni que todos hayan quedado
satisfechos con el resultado final. En los dias siguientes a la
publicacién de la nueva versién de los planes, el DDF recibi6
91 recursos de inconformidad promovidos tanto por organi-
zaciones vecinales como, sobre todo, por promotores afectados.
El principal de ellos era el Infonavit, que present6 recursos
de inconformidad relativos a 22 predios en diferentes delega-
ciones, en los cuales, de acuerdo con las nuevas densidades,
ya no podria llevar a cabo proyectos de vivienda popular que
tenia programados.

En todo caso, vale la pena llamar la atencién sobre ciertos
rasgos normativos de los planes que se produjeron en esa
ocasién:

a) Se trata de planes elaborados por la administracién y
fuertemente modificados por la participacién ciudadana. El
procedimiento fue el de una consulta abierta para discutir en
su conjunto el plan parcial de cada delegacién. El tipo de
participacién social no fue a través de 6rganos de represen-
tacién politica de los ciudadanos, como podrian ser los
ayuntamientos, sino a través de organizaciones con una base
territorial extremadamente acotada (las colonias);

b) Esos planes obedecen a la definicién que de ellos hace
la ley. Se observa una clara continuidad entre los actos de la
administracién y su fundamento legal, lo cual significa que
podriamos esperar que los 6rganos jurisdiccionales del Esta-
do resolverian las controversias que ante ellos se presentasen
recurriendo al nuevo marco institucional que se estaba for-
mando; pero sobre todo, estamos ante una situacién que en-
caja en la tradicién juridica positivista, la cual reconoce sola-
mente la validez de las normas que forman parte de un.orden
jerarquico y coherente definido por la Constitucién.

¢) Las que en el discurso sociolégico corriente se
denominan “instituciones formales” mostraban una capacidad
indudable de regulacién de los usos del suelo, mucho mas “real”
de lo que ese discurso suele reconocer.

Lo anterior tampoco significa, insistimos, que los planes
hayan tenido plena vigencia en la conformacién de los proce-
sos urbanos en esos afios, sino s6lo que un conjunto de actores so-
ciales significativos orientaron su accién en torno a los planes
en tanto que normas juridicas. Por lo demas, los procesos urba-
nos irregulares —que incluyen desde la expedicién de licencias
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en contravencién al plan hasta la formaci6n de colonias popu-
lares en el 4rea de conservacién ecolégica— no dejaron de pro-
ducirse, aunque no sabemos si en una proporcién mayor o
menor que en anteriores. En todo caso, lo que parece vislum-
brarse es una dualidad entre las instituciones prevalecientes
en la cominmente llamada ciudad legal (que obedecen a la
racionalidad legal-burocritica) y una serie de instituciones
“difusas” que prevalecen en los procesos de urbanizacién po-
pular.

1988-1993. ; CONCERTACION O PLURALISMO JURIDICO?

En los tltimos afios encontramos un panorama mucho
més complejo, para el cual deja de ser qtil la dicotomia entre
las instituciones formales y las informales. Como veremos a
continuacién, se amplian los 4mbitos institucionales de los
que pueden surgir normas relativas al uso del suelo (por la
creacién de la Asamblea de Representantes); ademais, las
llamadas instituciones formales, sin dejar de tener un peso
importante, se ven acompafadas por otros arreglos
institucionales con un cierto grado de formalizaci6n, aunque
no respondan al modelo legal-burocréitico de los afios
anteriores.

Al tomar posesi6n del ppF a fines de 1988, el nuevo equi-
po de planeacién se encontraba ante un grave dilema. Por un
lado, era evidente que para dar cabida al crecimiento de la
ciudad tenia que recurrir en una medida importante a una
politica de densificacién, dado que las reservas territoriales
en las 4reas suburbanas eran insuficientes. Por otro lado, las
normas de los planes que heredaba de la administracién an-
terior establecian densidades muy bajas. Mientras las organi-
zaciones populares de solicitantes de vivienda, asi como los pro-
motores privados,? presionaban por el incremento de las den-
sidades, las asociaciones de vecinos estaban dispuestas a de-
fender sus intereses locales con los planes en la mano. Lo peor
era que el plan habia dispuesto que el mismo deberfa ser “re-
visado y evaluado” en un plazo de dos afios,? es decir, hasta
julio de 1989.

2 Por esos afos comenzé el auge inmobiliario que ha transformado
muchos espacios urbanos en los ltimos cinco afios.

21 Artfeulo tercero del Acuerdo por el que se aprobé la version de
1987. ,
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Para comenzar, esa revisién no se llevé a cabo, segura-
mente porque los posibles participantes en la consulta habrian
presionado por una reduccién ain mayor de las densidades.
El poF recurrié entonces a una estrategia distinta, que consis-
ti6 en negociar la formulacién de zEDEC en las zonas més
conflictivas, por un lado, y a autorizar (sin modificar los planes)
incrementos de densidad para la realizacién de proyectos de
vivienda popular, por el otro.

Por lo que se refiere a los zEDEC, hasta septiembre de
1993 se habian aprobado 22 (16 en el 4rea urbana y seis en el
area de conservacién ecolégica). En general, ellos se refieren
a colonias residenciales (véase apéndice), sin que se hayan
elaborado cinco de los previstos por el plan en 1987.
Claramente, la estrategia del DDF consisti6 en concentrarse
en las zonas donde los conflictos entre vecinos y promotores
habian sido m4s intensos y donde la presién para el gobierno
de la ciudad era mayor. Entre los primeros ZEDEC se encuentran
los de Polanco y Las Lomas. Aunque recientemente se han
aprobado algunos en colonias populares, como San Miguel
Teotongo en Iztapalapa, la inmensa mayoria se refieren a
zonas de altos ingresos.

Lo interesante de estos zZEDEC, desde el punto de vista de
su caracterizacién institucional, es que implican, més que un
proceso de consulta, una negociacién directa con las asocia-
ciones vecinales, a través de numerosas reuniones én las que
se discuten los usos del suelo predio por predio. Asi, en lugar
de presentar y discutir el plan parcial de cada delegacié6n, la
discusién se restringe a una colonia, renunciandose a conside-
rar la dindmica de espacios urbanos mas amplios.

Pero lo m4s interesante es que los ZEDEC se aprueban, ya
no mediante un simple acuerdo administrativo, sino a través
de un convenio entre el DDF y los representantes vecinales.
En estos convenios el gobierno de la ciudad adquiere un com-
promiso inusual: no modificar los usos del suelo en un plazo
de 15 afios. A decir de la propia autoridad, ese largo plazo sirve
para enviar “una sefial muy clara a propietarios e inver-
sionistas y ha logrado que por vez primera en la historia de la
ciudad los precios del suelo se ajusten al potencial de desarrollo
y no al revés, como sucedial...}”.22

22 Jorge Gamboa de Buen, Comparecencia del coordinador gene-
ral de Reordenacién Urbana y Vivienda ante la 1I Asamblea de Re-
presentantes del Distrito Federal, mayo 4, 1993, p. 22.
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Es probable que los zEDEC tengan ese efecto positivo en
el funcionamiento del mercado. Sin embargo, lo que nos
interesa destacar es que, desde el punto de vista juridico, no
dejan de ser una rareza. A través de dichos convenios, el
gobierno de la ciudad renuncia a una atribucién que por ley
puede volver a ejercer en cualquier momento. Si un futuro
gobierno decidiese modificar las previsiones de esos planes,
no tendria impedimento legal alguno; bien podria alegar ante
un juez (en caso de ser demandado por la via del amparo, por
el que los vecinos exigiesen el cumplimiento del convenio) que
tales convenios son nulos por implicar la renuncia de una
atribucién que por definici6n es irrenunciable. El poder piiblico
estd comprometiendo facultades que no pueden someterse a
la forma juridica clasica del derecho privado (el convenio). ;O
es que el derecho piblico se puede volver privado con tanta
facilidad? Si se sigue la dogmaética juridica tradicional, tendria
que concluirse que esos convenios no son validos o, en otras
palabras, que simplemente no ferman parte del orden juridico.

A tal conclusién se llega s6lo si se sigue esa dogmatica
juridica. Si, por el contrario, se adopta el concepto de plura-
lismo juridico, no hay problema alguno en reconocer que los
planes a que dan lugar esos convenios son parte del orden
juridico mexicano. Lo importante, después de todo, es el nivel
de legitimidad que alcanzan (es decir, el nmimero de actores
sociales significativos que les atribuyen efectos juridicos), y
no si algin hipotético juez los puede llegar a considerar validos
ono. ;O vamos a considerar “extrajuridicas” unas normas que
son anunciadas oficialmente por el poder piblico, inscritas
en un registro publico y consideradas obligatorias por sus
destinatarios?

El concepto de pluralismo juridico permite reconocer la
diversidad de un conjunto de normas juridicas. En este caso,
nos permite consignar el cambio en el marco institucional que
se produce entre la versién de 1987 y los zZEDEC de los afios
recientes. Se trata de procesos de produccién normativa donde
tanto las formas de participacién como los resultados, son
diferentes. El modelo “legal-burocrético” prevaleciente a lo
largo de los afios ochenta es sustituido por el modelo de la
“concertacién” o, mas precisamente, del contractualismo. Se
logra una fuerte legitimidad localizada y se renuncia a una
discusién sobre el destino general de la ciudad. La dualidad
publico-privado tipica del modelo juridico de los Estados
modernos es sustituida por la dualidad burocracia-vecinos.
El interés de la ciudad aparece representado exclusivamente
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por los funcionarios del ppr.? Los tnicos gobernados que
participan -y mucho- son los directamente involucrados, y se
excluye a todos los indirectamente afectados; o sea a todos los
que tienen que tolerar las obras que los vecinos beneficiados
han podido evitar en sus colonias. Si los conflictos de usos del
suelo en las zonas residenciales con mayor movilizacién social
han sido resueltos (no se sabe por cuanto tiempo), a través de
los ZEDEC, el problema de la demanda social de vivienda popular
ha sido enfrentado a través de un expediente més préctico:
ignorar los planes a través de la autorizacién de incremento de
densidades. En el mismo informe que hemos citado, se sefiala que

...entre 1989 y 1993 se han aprobado 2 075 proyectos para
la construccién de 83 995 viviendas en los terrenos donde
los Programas Parciales permitian 40 970; es decir, una
cantidad ligeramente superior al doble. De éstos, 72 170 son
proyectos de vivienda popular y 11 785, de vivienda media. #

Esos cambios eran justificados de la siguiente manera:

Los aumentos de densidad para la vivienda se han hecho
necesarios porque los Programas Parciales que se
aprobaron en 1987 contienen una contradiccién funda-
mental. Por un lado impiden la expansién territorial del
4rea urbana, pero por el otro contienen densidades muy
bajas incluso en las dreas centrales.?

Para ello, se arguye que “se han tomado medidas de tipo
administrativo y reglamentario consistentes en mecanismos
que elevan las densidades de vivienda en determinados pre-
dios”, sin especificar cudles fueron esas medidas.

A pesar de que tales incrementos de densidades no han
estado exentos de conflictos,? a juzgar por la informacién

23 Una de las novedades del discurso gubernamental de estos aifios,
es que los altos funcionarios, cuando se refieren a sus propuestas,
suelen presentarlas como las de “la ciudad”.

% Jorge Gamboa, op. cit., p. 21.

% Ibid.

¥ En una intervencién, el delegado de Iztapalapa, Florentino
Castro, en un foro organizado por la Fundacién Cambio Veintiuno
del Distrito Federal en 1993, sefialaba la fuerte oposicién de los
vecinos, incluso de colonias populares, a la realizacién de nuevos
conjuntos habitacionales. El sindrome NIMBY no es exclusivo, por lo
visto, de los sectores medios y altos.
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oficial se han llevado a cabo exitosamente. Ello prueba, al
menos, que una vez que los conflictos vecinales se han atendido
en los lugares en que son més intensos, en el resto de la ciudad
la vigilancia social se generaliza y las normas de los planes
pueden pasarse por alto.

Veamos ahora la cuestién de la planeacién en un contexto
més amplio, €l de otros dos marcos institucionales desde los
cuales se producen, o pueden producirse, normas relativas al
aprovechamiento del territorio del D.F. Nos referimos a la
Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ArRDF) y a
los convenios de concertacién para la regularizacién de
asentamientos en el Area de Conservacién Ecolégica.

La creacién de la ArDF fue sin duda la m4s importante
transformacién en las instituciones de gobierno del Distrito
Federal en muchas décadas. A pesar de que la mayor parte de
sus criticos la consideraban un avance limitado en la democra-
tizacién de la vida piblica de la capital —porque, segiin ellos,
la Asamblea tenia s6lo facultades consultivas y de gestoria—,
en realidad ese nuevo 6rgano tiene una serie de atribuciones
importantes de caracter reglamentario que han pasado
desapercibidas. Entre esas facultades estaba nada menos que
la de dictar bandos, ordenanzas y reglamentos en materia de
uso del suelo.?” Eso significa, en rigor, que desde la creacién
de la ARDF, la atribucién de aprobar los planes de desarrollo
urbano que contienen las normas de uso del suelo ya no
corresponde al jefe del Departamento del Distrito Federal,
sino a la propia ARDF; o, al menos, que la expedicién de los
planes estarfa sujeta a una reglamentacién emanada de ella.

Sin embargo, la ArRDF no ha ejercido esa atribucién, lo
cual se explica en gran parte por su lento desarrollo, asi como
por el control politico que ejerce el gobierno de la ciudad sobre
sus decisiones m4s importantes. En realidad, el jefe del ppr
es para la ARDF lo que el presidente de la Repiiblica para el
Congreso de la Uni6n. Gracias al control de 1a mayoria priista,
el Poder Ejecutivo est4 por encima de los 6rganos colegiados
de representacién ciudadana.

En principio, a la ARDF corresponderia la definicién del
interés publico del conjunto del D.F. Su inacci6n respecto de
los procesos de planeacién es el otro lado de la moneda donde el
pDF ha desplegado la actividad de planeacién que acabamos
de resefiar. Mientras que, por un lado, el gobierno de la ciudad

27 Articulo 73 constitucional, fraccién vi.
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se mueve en un marco institucional (que en buena medida se
aleja del modelo cl4sico de la racionalidad legal-burocratica)
en el que es capaz de lograr legitimidad con normas acotadas
a espacios urbanos reducidos (zEDEC e incrementos discrecio-
nales de densidades), la produccién de normas generales que
expresen un interés publico, ya no se diga para el conjunto de
la metrépoli, sino para el D.F., parece una tarea imposible.
No entraremos al an4lisis de lo que haria falta y los obsté4culos
que se presentarian para incorporar a la ARDF en la planeaci6n;
solamente queremos sefialar que, a pesar de que constitucio-
nalmente la ARDF es un 6rgano competente para producir nor-
mas de ese tipo, la verdadera produccién juridica se ha dado
a través de otros marcos institucionales.

En el otro extremo, tenemos un tipo de produccién
normativa que, a pesar de estar fuera de los marcos legales,
resulta de una eficacia notable. A pesar de los esfuerzos que
se supone ha hecho el bpF para evitar la urbanizacién del Area
de Conservaci6én Ecolégica, en los dltimos afios se han seguido
formando asentamientos irregulares en dicha srea. En este
rubro la politica de “concertacién” ha sido realizada con mucho
mayor discrecién que en el caso de los zepkc. El procedimiento
consiste en la suscripcién de un documento que presenta la
forma de un convenio (que no se da a conocer en los informes
oficiales del DDF) en cuya suscripci6n participan la Cocoder,?
las autoridades de la delegacién correspondiente y “el
asentamiento”. En dicho documento se describe el asenta-
miento y se hace explicito que est4 ubicado en una zona en la
que la urbanizacién est4 prohibida. El sentido general de estos
pactos consiste en comprometer a la poblacién a desalentar el
crecimiento del asentamiento y al mismo tiempo a reconocerlo
por parte de las autoridades. Estas ultimas, por ejemplo, se
obligan a “no realizar ninguna acci6n de desalojo o demolicién
sobre las viviendas censadas [...]”.

Desde el punto de vista de 1a dogmaética juridica tradicio-
nal, es dificil reconocer en estos documentos verdaderos conve-
nios con efectos juridicos, ya que los sujetos que los suscriben
carecen en primer lugar de facultades para autorizar las accio-
nes de urbanizacién a las que se refieren; en segundo, quien
aparece representando los intereses de los pobladores, el
“asentamiento”,” no existe como sujeto en el derecho positivo

% Comisién Coordinadora para el Desarrollo Rural del por.
# En los documentos, el “asentamiento” aparece bajo la forma de
una treintena de firmas ilegibles.
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mexicano: no se puede obligar a un sujeto que no existe. Por
otro lado, el cariz politico de estos pactos se aprecia claramente
cuando se menciona que la intervencién de la Cocoder ha sido
solicitada por “el representante del asentamiento (cuyo nombre
no se menciona), a través del XXIV Distrito Electoral”. Es
evidente que las autoridades electorales carecen de facul-
tades para intervenir en asuntos relacionados con los usos
del suelo.

En pocas palabras, estamos ante una forma de legiti-
maci6n de la urbanizacién a la cual las autoridades han tenido
que recurrir para reconocer los asentamientos que no han po-
dido evitar y tratar de comprometer a los pobladores a no per-
mitir que sigan creciendo. Sin embargo, es dudoso que los po-
bladores mismos cuenten con la fuerza o el interés necesarios
para detener la urbanizacién de las zonas de proteccién
ecolobgica.

A pesar de todo, estas practicas tienen un tipo de formali-
zacién (la suscripcién de convenios) que les da un caracter
juridico. No importa que un juez no estuviese dispuesto a reco-
nocerlo; lo que importa es que los actores participantes recono-
cen el cardcter normativo de dichos pactos, en los cuales se
definen derechos y obligaciones para las partes. Por lo pron-
to, esta forma de produccién normativa es mas eficaz que las
normas que la ARDF no expide, e incluso que las de los planes
cuya desobediencia es legitimada por ese medio.

Vale la pena sefialar que no estamos frente a un nimero
reducido de casos de “excepcién”: en 1992, la Cocoder estaba
trabajando en 126 asentamientos tan sélo en la Delegacién
de Tlalpan, que ocupaban un drea de 686 hectdireas.?® Entre
junio de 1989 y enero de 1992 ya habia celebrado convenios
como los descritos, en 29 asentamientos que ocupaban 284
ha. De acuerdo con la propia Cocoder, el 83% de esos asenta-
mientos estaban dirigidos por organizaciones del pr1.*

Queda pendiente el andlisis de la influencia que esos
diferentes Ambitos institucionales tienen entre si. El cuadro
que hemos esbozado es bastante complicado como para
detenernos aqui.

A manera de recapitulacién, diremos que en los ltimos
afios la regulacién de los usos del suelo en la capital de la
Reptiblica ha estado sujeta a una diversidad de marcos institu-

% La superficie que el gobierno del DDF expropi6 en 1989 en el
Ajusco Medio para conservacién ecolégica asciende a 727 hectareas.
81 Datos derivados de documentos proporcionados por la Cocoder.
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cionales tal que puede hablarse de una verdadera situacién
de pluralismo juridico: primero, la existencia de la ArRDF, facul-
tada constitucionalmente para regular una materia que no
regula; segundo, una produccién de caracter contractual que
se aleja de los cdnones del derecho positivo, de 1as normas de
uso del suelo en espacios reducidos del territorio del D.F. a
través de las ZEDEC y los incrementos de uso del suelo (a los
cuales se suman las modificaciones a los planes parciales que
no han dejado de producirse en los dltimos afios); y, tercero,
una produccién normativa en la que el poder piiblico participa,
activa pero sigilosamente, por medio de la cual se legitima
por la via contractual la transgresién de las normas de
planeacién en el Area de Conservacién Ecolégica.

CONCLUSIONES

A lo largo de estas notas creemos haber mostrado que
los cambios institucionales m4s importantes en la regulacién
de los usos del suelo en la capital mexicana son los siguientes:

Si bien es cierto que los actores dominantes, en particu-
lar las autoridades del ppF, usan los marcos institucionales
para avanzar sus proyectos e intereses, e incluso imprimen
su huella en los propios marcos institucionales, también es
cierto que se ven notablemente restringidos por ellos. Una
primera conclusién que queremos destacar es que la institucio-
nalizacién juridica de la planeacién trajo consigo una reduccién
importante del poder discrecional que en épocas pasadas
ejercié el DDF en el manejo de los usos del suelo de la ciudad, y
proporcioné a los gobernados amplias posibilidades de partici-
pacién tanto en la definicién del contenido de las normas como
en la defensa de sus intereses a través de la invocacién de las
mismas. Aqui se observa la produccién de efectos no deseados
por los actores que impulsaron la institucionalizacién de la
planeacién: su consagracién como norma juridica era origi-
nalmente vista como un “instrumento” en poder de la adminis-
tracién y terminé funcionando como una restriccién para ella
misma, en manos de los gobernados. Esto no quiere decir que
los planes hayan satisfecho las demandas de los vecinos, sino
simplemente que los conflictos por el uso del suelo, que se
generalizan en este periodo, fueron procesados a través del
sistema de planeacidn.

Si se compara la planeacién urbana con otras areas del
gobierno de la ciudad —como el transporte colectivo (los
microbuses) o el comercio en via piblica— se tiene que
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reconocer que el tema de los usos del suelo ha experimentado
un importante proceso de juridificacién, y es ése el cambio
institucional m4s importante que se observa en esta materia.

El marco institucional de la planeacién ha pasado por
diferentes etapas. En la primera de ellas (1976-1982), los
planes fueron el resultado de una elaboracién burocrética
respaldada por el poder publico: predominé un modelo de
produccién normativa respaldado por la ley pero en el cual
los gobernados no participan. En una segunda etapa (1986-
1987), una serie de actores sociales que habian venido apro-
pidndose del contenido normativo de los planes participa-
ron activamente en la definicién de una nueva versién de
los planes. La gestién de los usos del suelo se rutinizé y que-
dé sujeta a los procedimientos previstos por la ley; la pro-
puesta del pDF se vio desdibujada por la amplitud y la fuerza
de la participaci6n; la aparicién de las asociaciones vecina-
les fue un elemento clave en la institucionalizacién de la
planeacién. Ella dio como resultado que los planes fuesen
importantes m4s alla del mundo de la administracién publi-
ca. Finalmente, en la tercera etapa (1988-1993), el gobierno
de la ciudad, a fin de impulsar una politica de redensificacién
urbana, limité sus ejercicios de planeacién a 4reas suma-
mente acotadas, o sea, las 22 “zonas especiales de desarrollo
controlado”. La participacién social fue intensa pero reduci-
da a esas 4reas y la planeacién adquiri6 un carécter con-
tractual, lo que comenzé a alejarla de los cdnones tradicio-
nales del derecho piblico. Asimismo, el DDF autorizé incre-
mentos de densidades mas all4 de las autorizadas por los
planes, eludiendo la movilizacién vecinal. Sin embargo, esto
no significa que haya podido actuar con la misma libertad
que los gobiernos del D.F. hasta los afios ochenta: el régimen
juridico de la planeaci6n se habia convertido en un referen-
te institucional ineludible.

Ahora bien, el anterior es un esquema extremadamente
simplificado. El marco institucional que ha ido emergiendo
no se puede analizar en toda su complejidad si se cae en el
modelo usual que opone las “instituciones formales” a las “ins-
tituciones reales”. El concepto de pluralismo juridico, presen-
te en la discusién teérica del derecho pero no en la sociologia
jurfdica especializada, ofrece una amplia perspectiva para
comprender la diversidad de marcos institucionales en los que
se mueven los actores.

En particular, la situacién en la que coexisten tres tipos
de marcos institucionales puede caracterizarse como una
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situacién de pluralismo juridico.?? Por un lado, érganos de
representacién ciudadana que no han alcanzado a jugar un
papel importante en la regulacién de los usos del suelo (aunque
en el futuro puedan lograrlo); por otro, un funcionamiento
contractualista de los planes formalmente vigentes (zEDEC);
este marco institucional suple al tipo de produccién juridica
prevista por la constitucién, con una légica distinta pero muy
eficaz;* finalmente, una produccién normativa, fuera de lo
que usualmente se considera el derecho positivo pero dotada
de una fuerza normativa nada despreciable, a través de la
suscripcién de convenios que legitiman procesos de urbani-
zacién prohibidos por los planes. Estas ltimas son normas
juridicas igual que las otras, cosa que s6lo es posible reconocer
en una perspectiva de pluralismo juridico. .

Queda también por responder hasta qué punto el tipo
de producci6n juridica responde a un “estilo personal” de gober-
nar o a la evolucién de condiciones institucionales que est4n
por encima de los actores.

2 El hecho de que la vigencia real de las normas no requiera la
posibilidad de acudir a los érganos jurisdiccionales (que aplican un
sistema coherente de normas) permite el pluralismo juridico, ya que
los actores podran crear diferentes normas para diferentes situaciones.
En el procesamiento de los conflictos, esas normas seran importantes
pero no definitivas, ya que las condiciones adicionales de 1a negociacién
politica dardn a los actores incentivos ajenos a los previstos en la norma.

33 Asi como Oscar de Buen dice que el verdadero derecho del traba-
jo estd en el Pacto y no en la Ley Federal del Trabajo, la institucio-
nalizacién juridica de la planeacién estd, en ese periodo, en la
produccién normativa que combina discrecionalidad administrativa
(incrementos de densidades vs el Plan) con contractualismo (ZEDEC).
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ZEDECS APROBADOS HASTA EL 28 DE SEPTIEMBRE DE 1993
Colonia Delegacién Publicacién
Area urbana
Polanco Miguel Hidalgo 15.1. 92
Lomas de Chapultepec “ 141X 92

Lomas Altas, Real de Lomas,
Lomas Reforma, Plan de

Barrancas “ 11.XI1. 92
Bosques de las Lomas “ 26.1.93
Bezares “ 13. VIII. 93
Mesa de los Hornos Tlalpan 7.1.91
Fuentes Brotantes “ 3.X.91
Zona centro de Tlalpan “ 11.V.93
Parques del Pedregal i “ 29.1V. 93
Florida ) Alvaro Obregén 15.1.93
San Angel, San Angel Inn

y Tlacopac “ 1.VI. 93
Agricola Chimalistac “ ‘4.X.93
Romero de Terreros Coyoacan 30.1X.93
Campestre Estrella Iztapalapa 21.XI.93
Col. El Molino “

Insurgentes Mixcoac Benito Juarez 4.X.93

Area de conservacién ecolégica

Tlalpuente Tlalpan 31.X. 90
Héroes de 1910 “ 7.X.91
8 manzanas cabecera Cuajimalpa Cuajimalpa 6.V.91
Zentlapatl “ 22.1.92
Torres Bodet Tlahuac 9.X1. 90
San Miguel Teotongo Iztapalapa 6.XI. 92

Fuente: Departamento del Distrito Federal, Subdireccién de Planeacién
Fisica.
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