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Resumen: Este articulo examina los limites de la planificacion urbana en México a partir
de un andlisis tedrico y empirico centrado en el sector vivienda, con especial énfasis en el
caso del estado de Michoacan.

Se parte de una revision de la evolucion del papel del Estado en la planificacién territorial,
destacando su retiro progresivo como rector del desarrollo urbano en favor de actores del
mercado. A través del estudio del INFONAVIT y su transformacion institucional, se
evidencia como la légica de mercado ha subordinado el ejercicio de la planificacion,
consolidando monopolios como el de Grupo Herso.

El andlisis se enriquece con la aplicacién del modelo AEM-I de incentivos, que permite
explorar las motivaciones subjetivas de quienes toman decisiones en contextos
institucionalmente débiles.

Asimismo, se identifican deficiencias estructurales en los sistemas locales de planeacion
urbana, como la falta de perfiles técnicos adecuados y el bajo cumplimiento de los
instrumentos de ordenamiento.

Se concluye que la planificacidon urbana en México enfrenta obstaculos sistémicos que
requieren una recuperacion del papel del Estado y una revalorizacién de la ciudadania
como agente transformador del espacio urbano.

Palabras clave: Ciudadania, gestion del territorio, planificacion urbana

Abstract: This article examines the limits of urban planning in Mexico through a
theoretical and empirical analysis focused on the housing sector, with special emphasis
on the case of the state of Michoacan.

It begins with a review of the evolving role of the State in territorial planning, highlighting
its gradual withdrawal as a development authority in favor of market actors. The study of
INFONAVIT and its institutional transformation illustrates how market logic has
subordinated planning efforts, consolidating monopolies such as Grupo Herso.

The analysis is enriched by the application of the AEM-I incentive model, which explores
the subjective motivations of decision-makers in institutionally weak contexts.
Additionally, the article identifies structural deficiencies in local urban planning systems,
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such as the lack of qualified technical profiles and low compliance with planning
instruments.

It concludes that urban planning in Mexico faces systemic obstacles that demand the
recovery of the State's strategic role and the revitalization of civil society as a
transformative agent of urban space.

Keywords: citizenship, territorial management, urban planning
Introduccion

La planificacion urbana fue una de las principales preocupaciones del Estado
mexicano durante gran parte del siglo XX, especialmente entre las décadas de
1920 y 1980, periodo en que su papel rector estaba claramente definido a nivel
institucional.

El andamiaje institucional de la planificacion comenz6 con la creacion de
dependencias como la Comisién Nacional de Irrigacion y la Comision Nacional
de Caminos. No obstante, fue en 1930 cuando se promulgé la Ley General de
Planeacion de la Republica (Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas,
1930), cuyo articulo primero establecia:
La planeacion de los Estados Unidos Mexicanos tiene por objeto coordinar y encauzar
las actividades de las distintas dependencias del gobierno para conseguir el desarrollo
material y constructivo del pais, a fin de realizarlo en una forma ordenada y armodnica, de
acuerdo con su topografia, su clima, su poblacién, su historia y tradicién, su vida

funcional, social y econdémica, la defensa nacional, la salubridad publica y las
necesidades presentes y futuras.

La intencion era clara: ordenar territorialmente las actividades humanas,
especialmente las econdémicas, como base para el desarrollo nacional. Sus
principales idedlogos, Carlos Contreras y José Luis Cuevas Pietrasanta,
formados en Inglaterra y Estados Unidos, se inspiraron en experiencias
académicas internacionales como las de la Universidad de Liverpool (1909) y
Harvard (1924).

Esta ley permaneci6 vigente hasta 1983, cuando fue reemplazada por la Ley de
Planeacion (Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2023), cuyo
articulo central establece:
La planeacién debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio de la
responsabilidad del Estado sobre el desarrollo equitativo, incluyente, integral,
sustentable y sostenible del pais, con perspectiva de interculturalidad y de género, y
debera tender a la consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales,

ambientales y econdémicos contenidos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.!

Aunque en apariencia esta nueva formulacién amplia el alcance de la planeacién,
elimind la nocion de "desarrollo material y constructivo del pais”, debilitando la
capacidad rectora del Estado en la organizacion del territorio. Este cambio se
inserta en el contexto del achicamiento del Estado a partir de la década de 1980,
en sintonia con el modelo neoliberal de gestion del desarrollo capitalista.

1 Este parrafo fue reformado en dos ocasiones: 2002 y 2018.
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Este es el panorama con el que el siglo XXl inicia: un Estado que cede
voluntariamente su papel rector a favor de la iniciativa privada (Capitan, 1998) y
la sociedad civil (Dugin, 2023). Surge entonces la pregunta: ;cual es el papel
actual del Estado en la planificacion urbana?

La teoria de la planificacién?

Para responder a esta pregunta, es necesario examinar la teoria de la
planificacion, especialmente desde la perspectiva econdmica y politica. La
planificacion puede entenderse en dos sentidos: como proceso y como finalidad,
es decir como gnoseologia y como ontologia.

Como proceso, implica establecer objetivos, prever escenarios y coordinar
recursos, pasos y actores para alcanzarlos. Este enfoque ha dado lugar a formas
como la planificacion estratégica, prospectiva y participativa, ampliamente
desarrolladas en América Latina.

Como finalidad, en cambio, la planificacién representa una aspiracion
estructural: la coordinacidn consciente y racional de la economia, superando la
I6gica anarquica de la produccion capitalista regida por las leyes del mercado.
Es aqui donde se hace evidente la tension entre planificacion y capitalismo.

Adam Smith (1776) ya advertia que si bien la organizacion de la produccién podia
beneficiar al conjunto social, en el capitalismo ésta obedecia al interés individual
de los capitalistas, orientado a incrementar ganancias y controlar el mercado.
M4ds adelante, Friedrich Engels en su obra Anti-Diihring (2014), plantea que la
critica desde el materialismo histoérico al capitalismo conduce a la sustitucion de
la produccion mercantil por una produccién planificada, orientada a las
necesidades colectivas:
Con la toma de posesion de los medios de produccién por la sociedad, se elimina la
produccién mercantil y, con ella, el dominio del producto sobre el productor. La anarquia
en el seno de la produccion social se sustituye por la organizacién consciente y planeada.
Termina la lucha por la existencia individual. S6lo entonces el hombre se separa

definitivamente, en cierto sentido, del reino animal, y pasa de las condiciones de
existencia animales a otras realmente humanas. (p. 379)

Como puede notarse, la planificacion surge del caracter socializado de las
fuerzas productivas y se contrapone al caos de la produccién mercantil
capitalista. En este mismo sentido, las palabras de Engels son el desdoblamiento
de las de Smith, quien veia en la produccién organizada el incremento de bienes
para el consumo y disfrute de las poblaciones, pero a su vez su superacion, al
apreciar que ésta debia ser sometida al control democratico de la sociedad para
asi contrarrestar la tendencia individualista y voraz del capital.

2 En ocasiones, segun la autoria, existe una diferenciacion entre planificacion y planeacién, siendo la primera utilizada
cuando se habla en términos mas abstractos, de la teoria o disciplina de la planificacion, y la segunda para cuando se
refiere a casos concretos, a la practica de planificar, como lo es la planeacion urbana. Para efectos de este documento
se utilizaran indistintamente.
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Para el materialismo dialéctico de la Uniéon Soviética (Stalin, 1998) la
planificacion bajo condiciones de economia capitalista, solo es un instrumento
contingente ante la presencia de los fendmenos propios de estas economias y
tiene mayor grado de aplicabilidad en contextos de monopolio y sus colaterales
(carteles, trust, etc.) y su aplicacion, por parte del Estado, fomenta la aparicién
de estas formas de concentracién de los procesos econdmicos en pocos actores
bajo la logica siguiente: si el Estado destina recursos al desarrollo de una
actividad especifica a través de un agente privado interpdsito, éste ultimo no se
vera constrefido por la logica de la competencia capitalista, al menos por el
tiempo que dure el desarrollo de los trabajos, y esto le permitird generar una
formacién de capital acelerada y segura, que a la postre le convertira en un
agente idoneo para la realizacion de mas proyectos gubernamentales?.

Entonces, la planificacién, como finalidad, en economias de mercado tendera a
la creacién de monopolios, eliminando ciertos rasgos de la produccion mercantil
anarquica, pero sin incorporar la interpelacion y el consenso, mucho menos
alterar las relaciones sociales de produccion.

Lo anterior en gran parte porque la planificacién como finalidad entra en
contradiccion con la logica del capitalismo, pues conlleva a la eventual
eliminacion de categorias propias de este modo de produccion, como lo es la
busqueda de ganancia como fin ultimo de toda actividad econdmica, y se
sustituye por decisiones racionales desde el conjunto de la sociedad, como la
productividad que el empleo de insumos y trabajo puede dar en una combinacién
diversa de actividades. Esta contradiccion se manifiesta, por ejemplo, en la
diferencia entre producir mercancias para el mercado y producir valores de uso
para satisfacer necesidades; entre buscar ganancia y optimizar recursos para el
bienestar; entre el trabajo alienado y el trabajo simplificado, comprensible y
dominado por el trabajador.

Bajo condiciones de un control democratico de la economia, la planificacion
tiende a la Ley del Desarrollo Planificado Proporcional de la Economia Nacional
(Economics Institute of the Academy of Sciences of the U.S.S.R., 1957), que en
términos basicos postula que todas las ramas econdmicas de un pais deben
desarrollarse proporcionalmente, manteniendo una relacion superior de
produccion de bienes de capital que de bienes de consumo, de la industria
pesada sobre la ligera, que a su vez redituara en la transferencia técnica de las
ramas mas avanzadas a las mas atrasadas, permitiendo que la produccion de
bienes de consumo asegure las demandas de la poblacion. La misma relacion
se da entre industria y agricultura, la primera equipando a la segunda y ésta
proveyendo alimentos y materias primas, aunque siempre a la zaga.

Estos postulados se traducen también en el territorio, buscando una distribucion
racional de la produccion en las regiones del pais procurando la aproximacion

3 En la politica econémica de Estados Unidos esto es ampliamente conocido como Complejos Industriales, siendo de los
mas sefialados el militar, farmacéutico y de caridad.
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de la industria a las fuentes de materias primas y a los centros de consumo, un
desarrollo conjunto de la economia de las regiones basado en una combinacion
de ramas econdmicas y el aprovechamiento de recursos locales, potenciacién
del auge econdémico y cultural propio de las regiones y la reduccion de tiempos
de traslado lejanos e irracionales.

Sin embargo, como plantea Sergio Boisier (1996), la planificaciéon en el mundo
capitalista ha muerto, o si bien no ha muerto si se ha transformado
profundamente en tanto que el papel del Estado queda, como ya se ha
mencionado, subordinado al Capital. Para Boisier queda como mejor concepto
para reflejar la realidad actual la palabra “Gestion”, y mas en tanto que busca asi
incorporar los aspectos societales de los procesos de planificacién actuales que
buscan involucrar a todos los agentes que participan en los procesos de
desarrollo, particularmente a nivel regional-supranacional®.

A la vision de Boisier se le puede afadir lo teorizado por Sosa (2000), quien
plantea que ya no es viable entender al Estado desde una visién monolitica con
un proyecto unico al cual se abocan todos sus elementos, sino que mas bien se
propone la nocién de administracion publica como la expresion de los intereses
y objetivos particulares de cada oficina gubernamental y la existencia de una red
entre estas.

Para resumir, el corpus tedrico aqui empleado entiende que la planificacion
como coordinacion de los agentes y procesos econdmicos ha sido abandonada
dado que el Estado contemporaneo hispanoamericano, en general, y mexicano,
en particular, se constituye como un ente subsidiario al capital, que busca
mantener cierta estabilidad politica y social para el mejor desarrollo de las
inversiones, incapaz de desarrollar un proyecto politico que sea expresion del
consenso ciudadano y se vuelve, mas bien, el escenario de una serie de luchas
intraclase de la burguesia que trata de posicionar los intereses de las distintas
facciones.

Metodologia empleada

Antes de continuar con el desarrollo del articulo, es necesario precisar la
metodologia empleada. Este trabajo se basa en un enfoque cualitativo, cuyo
nucleo central es el estudio de caso. Se parte del analisis del sector vivienda
como categoria analitica general, debido a su relevancia para comprender la
transformacioén del papel del Estado en la planificacion urbana. A partir de ello,
se selecciona al estado de Michoacan como unidad de andlisis especifica, por
presentar caracteristicas representativas del debilitamiento institucional de la
planeacion urbana en contextos latinoamericanos: baja capacidad técnica local,
alta incidencia de intereses privados en la toma de decisiones y fragmentacion

4 Esto puede quedar a discusion bajo la perspectiva de Aleksandr Dugin en tanto que este considera que la Sociedad
Civil, uno de los agentes a considerar en la gestion del desarrollo, tiene un caracter eminentemente burgués que
representa la expresion de los valores liberales a nivel politico-colectivo, teniendo al individuo como centro de su
racionalidad y a los derechos y libertades individuales como eje ordenador del proyecto politico que representa.
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en la gestion publica. Este caso permite ilustrar, mediante ejemplos concretos,
los limites del modelo actual de planificacion.

Asimismo, se recurre a una revision documental critica de leyes, programas,
planes urbanos, documentos institucionales y estadisticas oficiales. Este
componente permite identificar tanto el marco normativo como los instrumentos
formales vigentes, asi como las tendencias y carencias en su implementacion
practica.

Finalmente, se aplica el modelo de incentivos AEM-I propuesto por Akmal
Gafurov, que considera las motivaciones administrativas, econémicas, morales
e instintivas de los actores. Este modelo permite una comprensiéon mas profunda
del comportamiento de los tomadores de decisiones, superando las
explicaciones centradas exclusivamente en la voluntad politica.

En conjunto, esta metodologia articula un diagndstico estructural con una
interpretacion critica de los procesos y sujetos que participan en la planificaciéon
urbana, manteniéndose coherente con el enfoque del ensayo como género
reflexivo que combina teoria y evidencia interpretada.

Aplicacion de la propuesta de investigacion al caso mexicano.

Una vez establecidas las bases tedrico-metodoldgicas, es posible analizar la
realidad mexicana a través de la evolucién del sector vivienda, especificamente
mediante el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT). Desde su creacién en 1972 hasta inicios de los afios noventa, este
organismo oper6 como desarrollador integral de vivienda, con capacidades
técnicas distintivas: creacidon de reservas territoriales, laboratorios de
construccion para adaptar tecnologias locales, y establecimiento de normativas
vinculantes (Guinto, 2004, p. 9). Sin embargo, su transformacién en 1992 —
reconocida incluso en su Guia de Origen y Evolucién (INFONAVIT, 2023) — marcé
un giro hacia un modelo fiduciario.

Esta trayectoria puede sintetizarse en tres fases:

e 1972-1992. Rectoria estatal y produccion directa de vivienda, con
planeacion urbana centralizada.

e 1992-2008: Subordinacion a desarrolladores privados, abandono
progresivo de la planeacién y agotamiento de reservas territoriales.

e 2008-2020: Financiarizacién del sector, donde el INFONAVIT se reduce a
gestor de créditos con una cartera de derechohabientes sin otras
opciones de financiamiento, consolidando la Iégica neoliberal analizada
por Boisier (1996).

El Estado cedio ante el mercado, y mas alla, se subordind a él. En este sentido se
confirma la posicién del materialismo dialéctico respecto de la planificacién en
las economias capitalistas: el INFONAVIT, como ente planificador, consolida la
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formacién de monopolios en el sector vivienda por medio de transferencia de
tecnologia, mercados cautivos y barreras de entrada

Este proceso se materializa en actores concretos. Un caso paradigmatico es
Grupo Herso, empresa que capitalizd las reformas neoliberales al INFONAVIT
para posicionarse como monopolio regional.

Fundada en 1992 (Grupo Herso, 2023) —afo clave de la reconversion fiduciaria
del INFONAVIT—, Grupo Herso se beneficid de tres mecanismos descritos en la
teoria marxista: (1) mercados cautivos (el éxodo post-terremoto de 1985 hacia
Michoacan); (2) barreras de entrada (su dominio del 79% del segmento popular
de vivienda en Morelia); y (3) transferencia de tecnologia estatal
(aprovechamiento de subsidios y normativas flexibles). Su fraccionamiento
Villas del Pedregal —el mas grande de América Latina con 16,507 viviendas—
evidencia las contradicciones del modelo: el 44% de las unidades estan
deshabitadas (Censo 2020), reflejando una producciéon alienada de las
necesidades reales de vivienda.

Este dominio no fue casual: se sustenté en un modelo de subsidios federales
canalizados a través de desarrolladores. Entre 2007 y 2018, la Comisién Nacional
de Vivienda (CONAVI) ejerci6 7 mil millones de pesos (Cervantes, 2018)
mediante programas como ‘Esta es tu Casa’, cuyas reglas —aunque
tedricamente vinculadas a soluciones sustentables— terminaron favoreciendo la
concentracion del mercado en actores como Herso

Es asi como, en conjunto con el abandono del INFONAVIT como actor clave en
el desarrollo inmobiliario, el modelo de subsidios canalizados a desarrolladores
a través de la CONAVI (2007-2018) constituyé un mecanismo clave en la
consolidacién de oligopolios inmobiliarios. El programa -que muté de "Esta es tu
Casa" a "Acceso al Financiamiento"- oper6 como un sistema de transferencia de
recursos publicos que, lejos de democratizar el acceso a la vivienda, reforzé las
asimetrias del mercado. Al vincular los 7 mil millones de pesos anuales en
subsidios a desarrolladores "certificados", se cre6 un circulo virtuoso para
actores como Grupo Herso: los requisitos técnicos y financieros del programa
funcionaron como barreras de entrada, mientras que los subsidios -
supuestamente destinados a vivienda sustentable- se tradujeron en ganancias
privatizadas y externalidades socializadas. Esta dindmica explica cémo Herso
(Grupo Herso, 2022) alcanz6 su posiciéon hegemonica —-79% del mercado popular
en Morelia— no por eficiencia productiva, sino por su capacidad de navegar un
sistema disefiado para beneficiar a pocos operadores.

El Programa de Acceso al Financiamiento consideraba que los subsidios se
colocarian a aquellas entidades ejecutoras que consideraran soluciones
sustentables en la produccion y equipamiento de las viviendas, que, si bien trajo
un abaratamiento en todo el mercado de los precios de soluciones sustentables,
como calentadores solares de agua, esto fue en detrimento de la ubicacion de
las mismas y de su acceso a servicios, en particular, y a lo que se concibe como

PROYECCION 38 (JUL-DIC 2025). ISSN 1852-0006 | CC BY-NC-SA 4.0AR 7



Los limites de la planificacion urbana. Una aproximacion desde la experiencia de México

el derecho a la ciudad, en general. En este sentido, la propia Camara Nacional de
la Industria de la Construccién y el INFONAVIT aceptan que los subsidios fueron
empleados negativamente (Mufioz, 2022). A partir del afno 2019 se eliminé el
Programa de Acceso al Financiamiento y fue sustituido por el Programa de
Vivienda Social, el cual coloca los subsidios directamente a las personas de
bajos ingresos que buscan adquirir una vivienda.

Mas aun, de acuerdo a la investigacion “El subsidio de la Conavi y sus efectos
sobre los precios de la vivienda financiada entre 2013 y 2019 en México” (Sierra,
et al.,, 2022), elaborada por un grupo de especialistas del propio INFONAVIT,
menciona que entre el segundo semestre de 2014 a 2016 se generaron
distorsiones considerables en los precios de las viviendas subsidiadas, con
incrementos de entre 3.7% y 6.1%, que a su vez se expresan como incrementos
del orden del 27.1% y 47.1% del subsidio asignado. La investigacion alude
también que la existencia de pocos oferentes (los desarrolladores) concentra el
poder de mercado y favorece la distorsion de los precios, y establece de manera
general que:

...el negocio de colocacién de vivienda plantea una serie de costos fijos y conocimientos

sobre el sector que funcionan como barreras a la entrada, con lo que es comun que haya
un numero limitado de participantes con alto poder de mercado... (p. 7).

Su afirmacién confirma lo que se planteaba mas arriba, el oferente debe ser un
participe del juego, debe estar ya integrado a la dinamica del sector para poder
jugar, y la planificacion acotada les permite consolidar su posicion en el juego,
acumulando mayor poder de mercado. Sin embargo, lo anterior no significa que
el Estado deje de participar. Si bien su participacidon ha generado estas
distorsiones en los precios y favorecido a algunos pocos productores de
vivienda, el dejarle el sector al mercado tampoco es la opcion.

Este patrén no es exclusivo de México. En Estados Unidos —donde el Estado ha
renunciado aun mas radicalmente a la planificacién de vivienda asequible—,
California concentra el 30% de la poblacién sin techo del pais (Curls, 2023) pese
al alto precio de su mercado inmobiliario (Fernandez, 2023). Como sefiala
(Agueda, 2012), la paradoja se explica porque la regulacién urbana
estadounidense, enfocada en estdndares de habitabilidad, oculta mecanismos
de exclusion social comparables a los observados en Michoacan: mientras el
INFONAVIT subsidiaba desarrolladores, en California las zonificaciones y
normas '‘pro ambientales' encarecen artificialmente el suelo, beneficiando a
grandes propietarios. En ambos casos, la ausencia de planeacién estatal
efectiva convierte la vivienda en un privilegio de mercado

Estado actual de la politica urbana en México
a través del caso de Michoacan

Todo parece indicar que los esfuerzos del Estado dificilmente lograran
solucionar la situacion actual en materia urbana con el instrumental con que
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cuenta, ademas esto significaria revertir las malas practicas llevadas a cabo
durante afnos. Ante este panorama la pregunta es, ;es posible la planificacién
urbana para el cumplimiento de los objetivos del desarrollo en el contexto actual?

De manera general, México ha utilizado planes y programas de desarrollo urbano
para delinear la dinamica de sus territorios, especialmente de las ciudades,
estableciendo politicas de uso de suelo como instrumento para la delimitacién
de areas urbanizables y no urbanizables, sin embargo, en aras de una politica
municipalista®, se han dejado las funciones de ordenamiento territorial que mas
impactan el desarrollo de los territorios al nivel local pero sin que estos cuenten
con las capacidades técnicas para lograr los objetivos y/o comprender la
naturaleza de la planificacién, quedando muchas veces a merced de
desarrolladores inmobiliarios y de los caprichos de las o los presidentes
municipales.

Como se puede apreciar en la Fig. N°1, una tercera parte de quienes se
encargaban de las areas de urbanismo en el periodo 2015-2018 en Michoacan
no contaban con un perfil profesional vinculado al tema urbano. Incluso se podria
considerar que solamente las personas vinculadas a la arquitectura tienen un
mayor criterio de decision cientifico en el tema urbano dado que es la unica
profesion con obligatoriedad de revision de esta materia en el plan de estudios®
de la principal universidad publica del estado, la Universidad Michoacana de San
Nicolas de Hidalgo. Y, desafortunadamente, la observacion empirica comprueba
que incluso el perfil no asegura la comprensién del tema urbano, por lo que estas
areas se encargan principalmente de obra publica de alcantarillado, vialidad,
alumbrado publico, etc., poco del ordenamiento territorial de sus municipios.

Fig N°1. Directores de 4rea municipales en materia urbana segun perfil profesional”

Arquitecto Ciudadano Doctor Ingeniero Licenciado Maestro en Profesor
Arquitectura

Fuente: “Programa Sectorial de Desarrollo Territorial, Urbano y Movilidad del estado de
Michoacan 2015-2021" Secretaria de Desarrollo Territorial, Urbano y Movilidad, 2016.

5 México organiza sus niveles de gobierno en Federal, Estatal y Municipal.

6 En el siguiente hipervinculo se puede consultar el plan de estudios que se emplea actualmente en el programa de
licenciatura en arquitectura de la Facultad de Arquitectura de la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo:
http://www.arg.umich.mx/web/repositorios/imagenes/Mapa%20Curricular%20FAUM%202019.png

7 La categoria “ciudadano” se emplea en el lenguaje oficialista mexicano para referirse a aquellas personas que no
presentan documentacién probatoria de su perfil profesional. La categoria “licenciado” refiere en este caso a
profesionales de la abogacia.
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De acuerdo al mismo documento del Programa Sectorial de Desarrollo Territorial,
Urbano y Movilidad.., el sistema de planeacion urbana de Michoacan se
compone de 362 instrumentos y al momento en que se elaboré el analisis
unicamente se contaba con el 32%. De este mismo sistema vale mencionar que
el 65% son instrumentos cuya responsabilidad de elaboracién recae en los
municipios: Programas de Zonas Conurbadas y Metropolitanas (PZCM),
Municipales de Desarrollo Urbano (PMDU) y de Desarrollo Urbano de Centros de
Poblaciéon (PDUCP). Su nivel de cumplimiento era el siguiente: 33% de PZCM,
27% de PMDU y 35% de PDUCP. Segun los datos mas actualizados de dicho
sistema se cuenta con un 30% de los PMDU necesarios (2023), aunque en el caso
de los PDUCP se elevé la cifra a 68% (2023).

La incapacidad municipal es sistémica: el 65% de los instrumentos de planeacion
dependen de gobiernos locales donde el 33% de los directores carecen de
formacion urbanay cuya ejecucion rara vez supera el 35%.

Actualmente se esta trabajando el Programa Estatal de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano (PEOTDU): Michoacan de Ocampo 2023-2040. Este
documento da cuenta de que se tienen contempladas estrategias de atencion
como la creacion de una Procuraduria de Ordenamiento Territorial y
mecanismos de seguimiento a los ordenamientos territoriales y urbanos, sin
embargo, carece de medidas inmediatas o lo suficientemente claras como para
que se implementen lo mas rapido posible. En cierta manera, se orienta mas a
atender los problemas de asentamientos humanos irregulares, que muchas
veces son procesos realizados por personas de muy bajos recursos motivados
por organizaciones que lucran politica y econdmicamente de su situacion, que a
definir estrategias de planeacién de las ciudades.

A pesar de que se mencionan objetivos en el apartado de Imagen Objetivo
Subsistema Urbano-Rural (pp. 532-533) que orientan a atender la expansion de
la mancha urbana sustentada en la adquisicion de suelos agricolas de propiedad
social (ejidal y comunal), el mapa de la Fig. N°2 titulado “Aptitud Asentamientos
Humanos” deja muy en claro que la expansion de la mancha urbana es “viable”,
segun el documento, sobre suelos que han sufrido este proceso en un periodo
de 30 afios, es decir que no existe mitigacion de los fendmenos actuales que han
generado un crecimiento desmedido de las ciudades. Por otra parte, no se
mencionan estrategias de redensificacion del suelo, en contra de la especulacién
del suelo y la vivienda o del abandono de la misma; de acuerdo al Inventario
Nacional de Viviendas 2020 (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, 2023)
en el Estado de Michoacan se tiene 1,171,188 (un millén ciento setenta y un mil
ciento ochenta y ocho) viviendas particulares, de las cuales 912,103
(novecientas doce mil ciento tres) estdn habitadas, es decir que 259,085
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(doscientas cincuenta y nueve mil ochenta y cinco) no estan habitadas,
equivalente al 22% de las viviendas en Michoacan.

Fig. N°2. Mapa Aptitud Asentamientos Humanos Urbanos

Programa Estatal de
Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano 2023

[
Aptitud

[ Muy baja

[ Baja

= [ Moderada

Z B Ata

I Muy aita

Fuente: “Proyecto del Programa de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano: Michoacan de
Ocampo 2023-2040" El Colegio de Michoacan, 2023

En el caso de la ciudad de Morelia se tienen 298,340 (doscientos noventa y ocho
mil trescientas cuarenta) viviendas particulares, de las cuales 225,619
(doscientas veinticinco mil seiscientas diecinueve) viviendas estan habitadas, es
decir el 75%, dos puntos porcentuales por debajo del valor estatal, lo cual entra
en contradiccion con lo mostrado en el mapa ubicado arriba de estas lineas, que
si bien habla de una “aptitud” para el establecimiento de asentamientos
humanos, esto debe entenderse como la tendencia de crecimiento que tendra la
capital michoacana en los proximos afios y no como el producto de un plan
urbano.

Este diagndstico confirma la tesis de Boisier (1996) sobre la muerte de la
planificacion en el capitalismo: el Estado michoacano, pese a su retdrica
ordenancista, opera como gestor de monopolios mediante instrumentos como
el PEOTDU, que naturaliza la expansion urbana especulativa mientras casi una
cuarta parte de las viviendas permanecen ociosas.

Sumado a lo anterior, esto se puede corroborar con la propuesta del gobierno del
estado de Michoacan de llevar a cabo un distribuidor vial alrededor de la capital
michoacana, tal y como se aprecia en la Fig. N° 3, que en palabras del propio
gobernador del estado “..se necesita ordenar la ciudad y para lograrlo en
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términos urbanisticos es muy bueno el segundo anillo del periférico.” (EI nuevo
periférico de Morelia rodeara Tarimbaro, Villas del Pedregal, Jesus del Monte...,
2022), sin presentar una profundizacién sobre el tema.

Fig. N°3. Proyecto de Segundo Anillo Periférico en Morelia

T Proyecto de segundo anillo periférico en Morelia
Longitud: 87.9 km. S o
Segmento 1: La Estancia- Qe
Tacicuaro (13.4 km) ok
Segmento 2: Tacicuaro- depicr _\_;_‘AE St Segniento 4 {2

Tarimbaro (26.6 km)

Segmento 3: Tarimbaro-
Cuitzillo (6.2 km)

Segmento 5

Segmento 4: Cuitzillo-La
Goleta (7.4 km) Capula

Segmento 5: La Goleta-
Jaripeo (4.8 km)

Segmento 6: |aripeo-La
Estancia (29.5 km)

Google

Pefa Carga

Fuente: “El nuevo periférico de Morelia rodeara Tarimbaro, Villas del Pedregal, Jesus del
Monte..."”, Cuiriz, 2022

Como se puede observar en la comparativa de la Fig. N° 4 con la Fig. N° 3, no
solamente se estan tomando decisiones utilizando soluciones comprobadamente
fracasadas, sino que ademas éstas se toman con la clara intencion de favorecer a
un grupo empresarial, reforzando su caracter monopolico.

Fig. N°4 Acercamiento al Municipio de Morelia en el mapa de Aptitud Asentamientos Humanos
Urbanos

lell\{uv\}{m e ;’{3\/ RD'IIIV- A\ ]V} CQU
i D S

ﬂ Tarimbaro N

Coeneo

Fuente: “Proyecto del Programa de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano: Michoacan de
Ocampo 2023-2040" El Colegio de Michoacan, 2023
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En sus mas de setecientas pdaginas, el PEOTDU solo hace menciéon en dos
ocasiones del proyecto del segundo anillo periférico, sin tener mayor consideracién
de las implicaciones que una obra de infraestructura de ese tipo tiene para con los
sistemas urbanos, tanto de asentamientos humanos como de movilidad, que se
encuentran intimamente ligados, y estas dos menciones son en el apartado de los
proyectos a llevar a cabo como parte del modelo de Ordenamiento Territorial y
Urbano que se propone (El Colegio de Michoacdn, 2023, pags. 560-561), el cual hace
parecer al documento mas una justificacién de las obras a llevar a cabo por la actual
administracion que un analisis que en verdad busque dar propuestas de solucién
basado en metodologias rigurosas y criticas.

Otro de los proyectos en que se ha empecinado la actual administracion estatal que
tiene serias implicaciones a nivel urbano es el traslado de las Oficinas Centrales del
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), la institucién de seguridad social mas
grande del pais, a la capital michoacana. Con esto se estaria buscando reubicar a
mas de diez mil trabajadores, y sus familias, a una ciudad de por si bastante
congestionada. Con esto se comprueba lo que se mencionaba mas arriba: el Estado
esta cumpliendo un rol de captor del mercado para sectores monopolistas.

Y aqui surgen las siguientes preguntas, ;Morelia es la ciudad mas idénea para
recibir esas oficinas?, ;Qué estudios preliminares existen para dar soporte a dicha
propuesta?, ;Se conocen los impactos positivos y negativos de un proyecto tan
ambicioso y sus costos? Como ya se mencionaba mas arriba, el estado en general,
y su capital en particular, ya recibieron un éxodo masivo de personas provenientes
de la capital del pais, y no se tomaron las medidas necesarias para prever los
impactos de esta migracién interna; hasta el momento nada apunta que se esté
actuando de forma diferente pues no se cuenta con mayor informacion al respecto
y los documentos que podrian echar algo de luz al tema son muy generales, sin
mayor desarrollo de la cuestion.

Desafortunadamente, una revisién de los documentos anexos al Plan de Desarrollo
Integral del Estado de Michoacan (PLADIEM) 2021-2027, permite ver que el principal
interés del gobierno del estado es remediar parcialmente la crisis de
sobreproduccion de vivienda que atraviesa el sector inmobiliario en la ciudad: “Se
proyecta que posterior al traslado de las instalaciones del IMSS a la capital del
estado uno de los sectores que tendra mas desarrollo sera el inmobiliario y vivienda”
(2021, p. 204).

La cuestion subjetiva en la planificacion

El analisis anterior nos lleva a cuestionar el juicio de las y los tomadores de
decision y sus cuerpos técnicos, asi como sus motivaciones. Como se
mencionaba mas arriba, por un lado, quienes toman las decisiones a nivel local
no siempre cuentan con los perfiles académicos o laborales apropiados, pero,
ademas, de tenerlos nada asegura que se guiaran por juicios cientificos y/o
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morales en pro del bienestar de la ciudadania, o no independientemente de si
este no queda enmarcado en los intereses de grupos de poder.

Por otro lado, cuando se evalia la planificacion como proceso, muchos
elementos se dejan como externos en lo que se conoce como la “voluntad
politica” de los actores implicados, es decir que si estan o no en la disposicion
de cumplir y hacer cumplir los planes, aunque estos vayan en contra de sus
propios intereses individuales o de grupo pero estén alineados con los intereses
de la generalidad, de la ciudadania. Sin embargo, esto no genera una explicacién
suficiente.

Una aproximacioén para entender las motivaciones de los actores es la propuesta
hecha por Akmal Gafurov a través de su modelo de incentivos AEM, el cual busca
responder sobre el porqué de la implementacién de una politica o politicas tiene
éxito o fracasa. Gafurov basa su postura en entender que las decisiones son, a final
de cuentas, tomadas e implementadas por personas/sujetos organizadas en
grupos, interconectados, o aislados en algunos casos, y cuyo comportamiento
social depende de una serie de incentivos: A, incentivo administrativo/coercitivo, o
el “miedo” o aprehension a no cumplir las leyes y sufrir las consecuencias; E,
incentivo econdmico, entendido como el interés material legal de un individuo y los
beneficios que supone, y; M, incentivo moral/ético, que seria el cumplimiento de
acciones alineadas al bien comun y los intereses de la humanidad. De acuerdo a la
profundizacion del modelo por parte de Gordon Anderson, se incorpora el incentivo
, instintivo, que seria el acceder a una base material minima necesaria para
sobrevivir, algo que es independiente del modo de produccién y/o modelo de
desarrollo en que se encuentren las personas y actua de forma transversal a los
otros incentivos.

A partir de esto Gafurov plantea el concepto de Estructuras Econdmicas de
Produccién, la cual divide en Privadas y Gubernamentales (PPES y GPES por sus
siglas en inglés). Este concepto permite entender el impulso de procesos de
planificacion como promotores del desarrollo en economias donde existe
subsidiariedad por parte del Estado, y el Mercado mantiene una gran participacion
como institucion que determina la asignacién de recursos. Bajo este paradigma en
el capitalismo se privilegia a las PPES, y este se entiende principalmente desde los
incentivos econdmicos y administrativos. El incentivo instintivo entra mas como un
elemento contingente y colateral ante deficiencias en el cumplimiento de los otros
elementos.

Bajo este marco de analisis entonces se tiene la capacidad de ir mas alla de dejarlo
a la voluntad politica de las y los actores involucrados, especialmente de aquellos
encargados de la redaccion de planes y programas, asi como de su ejecucion y
vigilancia.

El modelo AEM-I de Gafurov desnuda las contradicciones intrinsecas en el marco
normativo de Michoacan, en general, y de su Ley de Planeacién, en particular. Si bien
ésta legisla responsabilidades administrativas para los funcionarios —
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tedricamente alineadas con el incentivo coercitivo (A) —, en la practica se revela
como un marco impotente. Los hallazgos del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) en su Informe de Pobreza y Evaluacién
2020 para Michoacén (2020) exponen esta paradoja: un sistema de monitoreo que
apenas alcanza el 40.6% de eficacia, matrices de indicadores carentes de rigor
cientifico, y la ausencia histérica de sanciones a pesar del incumplimiento
recurrente de los planes urbanos. Esta brecha entre norma y realidad no es casual;
responde a una estructura de incentivos perversa donde el componente econémico
(E) domina sobre el moral (M). Los salarios privilegiados de la burocracia estatal —
hasta veinte veces superiores al ingreso promedio en Michoacan— dependen mas
de lealtades politicas que de resultados técnicos, reforzando asi la Idgica de las
GPES (Estructuras Gubernamentales de Produccién) que Gafurov critica: el Estado
como simulador de procesos formales mientras sirve a intereses particulares.

Peor aun, el incentivo instintivo (1), que en teoria deberia garantizar minimos éticos,
opera aqui al revés. La necesidad de conservar privilegios explica por qué
sistematicamente se omite y obstruye el seguimiento de indicadores, pues segun
CONEVAL solo el 58.3% de estos es monitoreado, lo que ha llevado que pase de la
posicion 6 en 2011 a la 30 en 2019 de entre las 32 entidades del pais. Con esto se
refuerza lo mencionado en el apartado anterior y da a entender por qué se ignoran
las externalidades negativas de obras como el Segundo Anillo Periférico o el
traslado del IMSS. Asi, la Ley no solo falla en crear incentivos administrativos reales,
sino que activa un circulo vicioso: al no haber consecuencias por incumplirla (A
ausente), y al premiarse econémicamente la connivencia con grupos de poder (E
predominante), se consolida un sistema donde la planeacién urbana es mero teatro.
Este diagndstico corrobora lo expuesto en el caso Grupo Herso: la legislacion
michoacana, lejos de ser un dique contra la mercantilizacién del territorio, es su
complice institucionalizado.

En base a la experiencia propia del investigador y de la observacion empirica, los
indicadores generados tienden a no contener criterios cientificos en su elaboracién,
asi como la carencia de documentos que les den soporte real y la flexibilidad del
sistema mediante el que se reporta para hacer modificaciones a los mismos segun
el desempefio de cada oficina.

El sistema de incentivos en Michoacan revela una profunda contradiccion entre el
discurso técnico y la practica politica. Por un lado, el casi nulo incentivo
administrativo se hace evidente en la ausencia de consecuencias reales para los
funcionarios que incumplen los planes urbanos, lo que vacia de contenido las
normas de planeacion (Congreso del Estado de Michoacan, 2014). Por otro, el
poderoso incentivo econdmico -visible en salarios que llegan a ser veinte veces
superiores al promedio estatal- genera una estructura de recompensas basada en
lealtades politicas mas que en resultados técnicos. Esta distorsion explica
fendmenos paraddjicos como la coexistencia de un 22% de viviendas deshabitadas
con una expansion descontrolada de la mancha urbana sobre suelos agricolas.
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La crisis de legitimidad resultante se manifiesta en indicadores alarmantes: apenas
el 46.7% de la poblacién aprueba los servicios basicos y el 62.3% desconfia de las
instituciones (ENCIG, 2021). Estos datos reflejan coémo el incentivo moral ha sido
completamente desplazado por la logica del privilegio, donde el instinto de
conservar posiciones y beneficios anula cualquier consideracién ética. Proyectos
como el Segundo Anillo Periférico o los mega desarrollos habitacionales
ejemplifican esta dinamica, priorizando la acumulacion privada y el rédito politico
inmediato sobre soluciones estructurales a las necesidades urbanas.

Este entramado perverso convierte la planeacion urbana en un mero ejercicio de
simulacién. Las GPES (Estructuras Gubernamentales de Produccién) en Michoacén
operan bajo una racionalidad donde el unico incentivo realmente efectivo es el
economico, incluso cuando esto profundiza el colapso social y territorial. El
resultado es un circulo vicioso que reproduce desigualdades: mientras las élites
politico-empresariales cosechan beneficios, la ciudadania enfrenta ciudades
fragmentadas, servicios deficientes y un creciente descreimiento en la posibilidad
de transformacion.

Tabla 1. Andlisis de Incentivos AEM-I para las y los tomadores de decisiones de Michoacan,
México en el marco de la planeacién urbana

Incentivo Valuacion Motivos

Administrativo Bajo Existen normativas que asignan responsabilidades por el
incumplimiento al sistema de planeacién, sin embargo, no
existe monitoreo y evaluacion pertinente que permita fincar
dichas responsabilidades.

Ademas no existen antecedentes que reporten
incumplimiento a la planificacién a pesar de existir evidencia
por parte de otras fuentes gubernamentales.

Econémico Alto Estar en la estructura gubernamental estatal asegura un
ingreso por encima del promedio bastante considerable con
una expectativa de mantenerlo por al menos seis afos
seguidos y con la esperanza de escalar en el sistema. Sin
embargo, ligado al punto anterior, el ingresar y permanencia
en la estructura de la toma de decisiones no depende del buen
desempeno, por lo que no existe relacion entre este y el
ingreso.

Moral Bajo Dado el bajo desempefio en la calidad de la gestion
gubernamental podemos esperar que no hay razones morales
por las cuales las personas en los puestos de toma de
decision estén motivadas a anteponer el interés comun por
encima del suyo propio.

Instintivo Alto Ante un ambiente altamente hostil y competido, pero que a su
vez ofrece grandes recompensas economicas, las personas
en los puestos de toma de decisiones estaran dispuestas a
hacer lo que sea necesario con tal de mantener su posicion,
tal como los actos de corrupcion o la manipulacion de la
informacion

Fuente: Elaboracién propia
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Conclusion

Como se puede ver a lo largo del documento, se cuentan con pocos elementos
para la mejora en el marco de la planificacién urbana para el caso de Michoacan,
México bajo los paradigmas actuales que sustentan la practica.

El mercado, y los elementos mas nocivos asociados a él, como lo son la
produccion anarquica, en este caso de la ciudad, se presentan abiertamente en
este contexto. La creaciéon y mantenimiento de monopolios marca al sector de
la vivienda, y con él, el de los asentamientos humanos y la dinamica de las
ciudades, teniendo asi una poblacion cautiva de demandantes con poca
injerencia en los bienes que adquieren, tanto en su calidad como en su precio. El
caso de Grupo Herso (79% del mercado popular en Morelia) ejemplifica como los
monopolios inmobiliarios -nutridos por subsidios publicos via CONAVI-
convierten la vivienda en mercancia especulativa, contradiciendo el 'derecho a la
ciudad' que te6éricamente protege la Ley de Planeacién.

Ante estas condiciones, la insostenibilidad urbana es el escenario presente y
futuro, con administraciones gubernamentales que elaboran documentos de
planeacion y programacion a modo para el desarrollo de proyectos
incongruentes y en beneficio de grupos de poder econémico y politico.

Uno de los principales obstaculos no solo para pensar en la posibilidad de una
planeacion urbana, sino también de una gestion, en los términos de Boisier
(1999), es la existencia de una matriz de intereses que impiden a la ciudadania
acercarse a la toma de decisiones, excluyéndola del proceso de produccién de
la ciudad.

Este panorama es un profundo grito de alerta para la recuperacién de lo que el
recientemente difunto Franz Hinkelammert enunciaba como “Ciudadania Civil",
es decir a la capacidad de interpelacion que tienen las y los seres humanos ante
las instituciones que les constrifien, siendo hoy por hoy, el Mercado, y su fiel
sirviente, el Estado Capitalista, para someterlas, transformarlas y ponerlas a su
servicio, al servicio del ser sujeto, necesitado y de necesidades.

La organizacidn colectiva ante las crecientes presiones, casi de proporciones
catastroficas, es una urgencia, no solo necesidad. Las ciudades se estan
convirtiendo cada vez mas en gigantescos adefesios anquilosados, cuyas
extremidades empiezan a morir ante la falta de flujo de vitalidad, siendo esa
vitalidad las personas que las habitan. La recuperacion de la escala humana en
la ciudad es entonces de vital importancia para esta, porque los barrios sin
movimiento caen en una lenta y lamentable gangrena.

Pero la planificacién y las medidas correctivas dificilmente vendran de arriba,
pues quienes estan en la toma de decisiones estan enfocados en la inmediatez
de cumplir con los intereses particulares, de clase y de grupo, y en la
preocupacion de ocupar siguiente gran puesto o la siguiente campanfa electoral,
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donde lo que luce son las obras de infraestructura, sin importar que sean buenas
o malas, necesarias o caprichos.

Las personas a nivel de barrio deben tomar la iniciativa para la recuperacion de
la ciudad, por medio de intervenciones directas e interpelaciones tanto al Estado
como al Mercado, ocupando y resignificando el espacio publico como un espacio
de lucha.

Senalando también el incumplimiento por parte de las y los tomadores de
decisiones, es que la ciudadania organizada tendria la posibilidad de virar la
accion colectiva en funcion de las necesidades de las personas y no de los
intereses particulares.

Ante la dificultad de acceder a la toma de decisiones por parte de la poblacién
general, se estima necesaria la conformacion de cuadros técnico-politicos a nivel
barrial que permitan identificar posibilidades para la gestidn del desarrollo de las
ciudades y que traduzcan las necesidades sentidas por la poblacion a soluciones
practicas y eficaces a diferencia de los proyectos construidos desde la lejania de
la administracion publica o la busqueda de la ganancia capitalista. Estos cuadros
deberian operar como interfaz entre saberes locales y expertise técnico,
monitoreando: 1) cumplimiento de instrumentos como el PEOTDU, 2) asignacién
presupuestal, y 3) impacto real de obras prioritarias, usando herramientas como
la cartografia participativa ya aplicada en el diagndstico
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