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El estudio examina el ciclo de planificacion
urbana en la Ciudad de México (2017-2025),
enfocado en el Plan General de Desarrollo
(PGD) y el Programa General de Ordenamiento
Territorial (PGOT), como un caso critico de
la brecha entre el mandato democratico y
su impacto real. Utilizando una metodologia
cualitativa de reconstruccion procesual y
triangulacién documental, se desarrolla una
matriz de trazabilidad para evaluar la parti-
cipacion ciudadana en los instrumentos de
planificacion. Los resultados muestran que las
consultas puiblicas, al no ofrecer evidencia veri-
ficable de su influencia en los instrumentos de
planificacion, se convierten en simulaciones, lo
que desplaza la accion ciudadana hacia formas
de coproduccion insurgente. En respuesta, se
propone un protocolo de prospectiva estraté-
gica para una gobernanza anticipatoria, con
mediacion sociotécnica y un cierre trazable.
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This study examines the urban planning cycle
in Mexico City (2017-2025), focusing on the
General Development Plan (PGD) and the
General Territorial Planning Program (PGOT),
as a critical case of the gap between demo-
cratic mandate and actual impact. Using a
qualitative methodology of process recons-
truction and document triangulation, a
traceability matrix is developed to evaluate
citizen participation. The results show that
public consultations, by failing to provide
verifiable evidence of their influence on
planning instruments, become mere simula-
tions, displacing citizen action toward forms
of insurgent co-production. In response, a
strategic foresight protocol for anticipatory
governance is proposed, with socio-technical
mediation and a traceable closure.
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INTRODUCCION

El presente articulo ofrece una reflexién critica sobre el proceso
de planeacion urbana en la Ciudad de México a partir del ciclo de
consulta del Plan General de Desarrollo (PGD) y el Programa General
de Ordenamiento Territorial (PGOT) (2017-2025). Este caso permite
observar como, en un contexto metropolitano marcado por la
desigualdad, la heterogeneidad institucional y el conflicto territorial,
la participacion puede formalizarse sin traducirse en una incidencia
verificable. Desde esa tension, el texto examina la relacion entre la
planeacion prospectiva, la gobernanza y la construccion de lo publico
en el sur global (Miraftab, 2004; Schramm, 2024).

Desde el 2017, cuando se incorporé en la Constitucion Politica de la
Ciudad de México (CPCM) la intencion de una planeacion a largo plazo
con participacién ciudadana como principio fundamental, el marco
legal utilizé dos instrumentos principales: el PGD para las cuestiones
estratégicas y el PGOT para las operativas, sin prever lo que ocurriria
después, especialmente durante las disputas entre 2020 y 2025, que
resultaron ser mas complejas de lo previsto. El problema no era solo
técnico, pues la falla de fondo fue que nunca existieron mecanismos
publicos claros que verificaran si las aportaciones de las consultas
populares realmente influian en las decisiones. Sin esa transparencia,
la participacion se redujo a un acto simboélico vacio.

La Ciudad de México, con 9,2 millones de habitantes —casi 21,5
millones si se considera toda la zona metropolitana—, segtn el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (2020), esta dividida en dieciséis
alcaldias que no siempre mantienen comunicacion entre si. Esto es
importante, porque temas como movilidad, agua, vivienda, el caos
inmobiliario y la conservaciéon del suelo no respetan fronteras adminis-
trativas. Asi, aunque el PGD y el PGOT estén bien disefiados, dependen
de esa coordinacion intergubernamental que casi siempre falta.

Frente a ello, el articulo propone pensar la prospectiva estratégica
como una infraestructura de reglas, mediaciones y herramientas que
faciliten un aprendizaje publico conjunto. Se trata de organizar los
debates sobre futuros urbanos en constante disputa, de redistribuir
quién tiene derecho a imaginar y decidir, y de rastrear si lo que la
gente dice en consultas impacta realmente en las decisiones (Baena
Paz, 2022; Godet, 2007; Medina Vasquez, 2020).
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El ejemplo que se analiza es el ciclo de planeacién democratica 2017-
2025 de la Ciudad de México, con el PGD y el PGOT como casos criticos
de esa brecha que genera frustracion: el mandato normativo y la poca
o nula incidencia verificable en la practica. Lo innovador aqui es una
matriz de trazabilidad que intenta unir la prospectiva con la coproduc-
cion de lo publico (Godet, 2007; Miraftab, 2004; Shelby, 2024).

Asi, la pregunta que guia el estudio es la siguiente: ;como puede la
prospectiva estratégica reconfigurar los procesos de consulta del PGD
y del PGOT para transitar de una participacion formal a una copro-
duccion de lo publico verificable y reducir la brecha entre el mandato
democratico y su impacto real? En correspondencia, el objetivo es
analizar las condiciones que permitirian pasar de la consulta formal a
una incidencia ciudadana trazable.

MARCO TEORICO

El estudio se inscribe en una postura critico-interpretativa que concibe
la planificacion urbana como campo de disputa politica y epistémica.
Los referentes centrales son Miraftab (2004), quien distingue entre
espacios invitados e inventados de participacion; Arnstein (1969), con
su tipologia sobre el tokenismo participativo; y Shelby (2024), quien
teoriza la coproduccion insurgente. En el plano prospectivo, el estudio
se apoya en la escuela francesa (Godet, 2007) y en su adaptacion lati-
noamericana (Baena Paz, 2022; Medina Vasquez, 2020) (Figura 1).
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La coproduccion, en su forma mas basica, es la colaboracion entre
ciudadanos e instituciones para mejorar el funcionamiento de los
servicios publicos. Hasta ahi, suena bien; sin embargo, si examinamos
mas de cerca, incluso en los esquemas de cooperacion persisten asime-
trias de recursos, conocimientos y capacidad para marcar agenda. El
valor publico real de esto, cabe puntualizar, depende de quién define
los problemas, quién prioriza las opciones y quién establece los crite-
rios (Oliveira-Militao et al., 2020; Steiner et al., 2023).

Ahora bien, en el sur global la situaciéon se complica; no solo por la
desigualdad, que es evidente, sino también por la informalidad urbana,
la incertidumbre institucional y el territorio cambiante. Goodwin
(2018) lo explica bien cuando afirma que la coproduccion puede abrir
espacios democraticos siempre que no se ritualice ni termine repro-
duciendo las estructuras de poder a las que dice oponerse. A partir de
estas consideraciones, se define la coproduccién de lo ptiblico como un
proceso sociopolitico mediante el cual se negocia aquello que cuenta
como interés comun, quiénes son los sujetos legitimos para inter-
venir y qué dispositivos institucionales otorgan efectos publicos a esa
definicion.

En los espacios invitados, las instituciones delimitan la discusion,
es decir, definen agenda, lenguaje, temporalidades y formatos. La
ciudadania es incluida en el procedimiento deliberativo, pero no
necesariamente en la toma de decisiones (Miraftab, 2004). Este feno-
meno, observado de manera detallada, corresponde al tokenismo
tipico que Arnstein (1969) describié hace mas de medio siglo, en el
que se realiza una consulta, pero en el que el poder no experimenta
movimiento alguno.

En este sentido, cabe reiterar que la fortaleza de un proceso parti-
cipativo no se mide por la cantidad de foros organizados ni por las
fotografias con la comunidad. Lo que realmente importa es lo siguiente:
¢hubo una devolucién ptblica motivada? ;Se dejaron huellas veri-
ficables en las decisiones o en los documentos finales? A esto se le
denomina trazabilidad, es decir, la capacidad de rastrear desde lo que
propuso la ciudadania, el registro publico de esa propuesta, hasta lo
que finalmente se resolvio. La aceptacion, rechazo o aceptacion parcial
no importa, siempre que exista una justificacion explicita. Sin trazabi-
lidad, la participacion se reduce a un costoso ejercicio de acumulacion
de insumos que nadie sabe qué hacer con ellos. Luego, el conflicto,
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como bien sefialan Miraftab (2004) y Shelby (2024), se desplaza a otros
ambitos, fuera de los procedimientos formales, en los que resulta mas
dificil de gestionar.

Desde una perspectiva de gobernanza anticipatoria, la prospectiva
ofrece un valor destacable, ya que proporciona reglas y lenguajes para
transformar controversias en escenarios comparables, y conflictos en
mapas que muestran de qué depende cada variable critica y quiénes
las controlan con el juego de actores. En la planificacion urbana, esto
es especialmente atil cuando se trata del territorio en disputa, porque
el suelo, en realidad, concentra todo: intereses del mercado, derechos
colectivos, protecciéon ambiental, expectativas de bienestar.

La prospectiva no busca eliminar el conflicto, sino hacer que sea
comprensible, debatible y, sobre todo, trazable. Asi, la deliberacion
no queda solo en el ambito tedrico, sino que tiene consecuencias
verificables. En la planificacion territorial, la coproduccién busca preci-
samente eso: redistribuir la capacidad de decidir qué se entiende por
interés comun en el territorio y asegurar que las decisiones, de manera
trazable, reflejen las aportaciones de la gente.

METODOLOGIA

El articulo adopta un disefio cualitativo de estudio de caso con recons-
truccion procesual del ciclo PGD/PGOT (2017-2025), orientado a
identificar como se abre, conduce, cierra y reconfigura la participacién
publica. La seleccion del caso se justifica por tratarse de un proceso de
alta conflictividad territorial en la Ciudad de México, donde la parti-
cipacion es un mandato normativo y, simultineamente, un campo de
disputa por la incidencia efectiva.

La trazabilidad, que se usa como herramienta para evaluar la participa-
cion ciudadana, no es exclusiva del autor; otros autores la han estudiado
previamente. Vrydagh y Caluwaerts (2020), asi como Vrydagh (2022),
propusieron la matriz de impacto secuencial, un instrumento dise-
flado para seguir la pista de cada propuesta ciudadana y determinar
si fue efectivamente incorporada, inicamente por nombre, o, en
su caso, instrumentalizada. Paralelamente, la Organizaciéon para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (2022) ha insistido en un prin-
cipio que, aunque parece obvio, rara vez se cumple: la rendicion de
cuentas respecto al uso de los insumos ciudadanos, es decir, explicar
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publicamente qué se aceptd, qué se rechazo y sus razones, constituye
un requisito fundamental para garantizar la calidad participativa. De
esta convergencia, tanto metodologica como normativa, se ha tomado
como base una escala de cuatro niveles (TO a T3) aplicada al ciclo PGD/
PGOT para operacionalizar la trazabilidad.

En primer lugar, se delimit6 el periodo 2017-2025 como la ventana de
observacion del ciclo institucional. En segundo lugar, se elabor6 una
cronologia con los momentos y documentos que establecian la pauta.
En tercer lugar, se codificaron eventos y mecanismos que facilitaban
o impedian el proceso participativo, tales como la apertura formal,
la recepcion de insumos, las devoluciones motivadas, los cambios en
los documentos, los retiros institucionales, entre otros. Finalmente,
se sintetiz6 toda esta informacion en una matriz de trazabilidad para
analizar como se transita de la consulta formal a las dindmicas de
conflicto y coproduccion.

La matriz, que constituye una elaboracion de autoria propia, se funda-
menta en tres operaciones: el analisis documental procesual de fuentes
oficiales, la reconstruccion secuencial mediante el método de rastreo
de procesos (Beach & Pedersen, 2013) y la evaluacion de la devolucion
institucional con criterios explicitos de trazabilidad. Esta herramienta
tiene afinidad con la matriz secuencial de Vrydagh (2022), que
contrasta las promesas institucionales de participacion con las huellas
documentales de incorporacion o descarte de propuestas ciudadanas,
distinguiendo entre niveles de influencia real y nominal.

En cada celda de la matriz, contrastamos la promesa institucional con
la evidencia documental disponible y con la huella verificable, o su
ausencia, en las versiones publicas de los instrumentos. De este modo,
se logro transformar un proceso politicamente complejo en un objeto
analitico comparable, con criterios que pueden aplicarse a otros ciclos
de planificacion en ciudades del sur global.

La escala tipologica categoriza cuatro niveles:

- TO: cuando no se realiza ninguna devolucion publica, es decir, al
existir silencio completo.

- T1: cuando se proporciona una retroalimentaciéon general pero
desvinculada de las propuestas especificas recibidas, similar a la
expresion gracias por participar, sin mas.
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- T2: cuando la devoluciéon se organiza por temas particulares,
utilizando criterios parciales.

- T3: cuando la retroalimentacién corresponde a cada propuesta
individual y se incluye el control de versiones ademas de un
rastro verificable de los cambios realizados.

A partir de lo anterior, la evidencia de estas etapas ha sido incorporada
a partir de fuentes oficiales y publicas, con datos verificables de fecha,
emisor y ubicacion.

Una vez analizada la trazabilidad, se propuso elaborar un protocolo
de prospectiva estratégica como respuesta metodologica orientada a
estructurar deliberaciones sobre futuros en disputa. La prospectiva, en
consonancia con la tradicion de la escuela francesa, combina el analisis
estructural de variables, el analisis de actores, la construccion de esce-
narios y el disefio de rutas de accion (Godet, 2007). En su adaptacion
latinoamericana, se enfatiza la dimension transdisciplinaria y la demo-
cratizacion de las capacidades anticipatorias (Baena Paz, 2022; Medina
Vasquez, 2020). En ultima instancia, se trata de que mas individuos
puedan imaginar y disputar el futuro.

EL CASO PGD/PGOT (2017-2025)

La Constitucion de la Ciudad de México (2017) establecio que la planea-
cion debia ser democratica, abierta y deliberativa. La creacion del
Instituto de Planeaciéon Democratica y Prospectiva (IPDP) busco dotar
al proceso de capacidades técnicas permanentes y un enfoque pros-
pectivo institucionalizado (Ley Organica del Instituto de Planeacion
Democratica y Prospectiva de la Ciudad de México [Ley Organica del
IPDP], del 13 de marzo del 2020). Sin embargo, el ciclo de implementa-
cién mostrd que el conflicto no se debia inicamente a desacuerdos de
contenido, sino al control de las reglas de participacion y a la ausencia
de mecanismos publicos para rastrear la incidencia ciudadana.

El 8 de julio del 2022 se publicaron en la Gaceta Oficial las convocato-
rias para la consulta publica del PGD y el PGOT (Gaceta Oficial de la
Ciudad de México, 2022), difundidas también por el Instituto Electoral
de la Ciudad de México (IECM, 2022). Aunque el proceso se presento
como apertura participativa, surgieron cuestionamientos sobre plazos,
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Figura 2

Cronologia critica
del ciclo PGD/PGOT
(2017-2025)

Nota. Los datos
proceden del
analisis documental
y normativo del
estudio (Constitucion
Politica de la Ciudad
de México [CPCM],
2017; Gaceta Oficial
de la Ciudad de
México, 2022, 2023;
SECGOB, 2023).

difusion, accesibilidad y legibilidad técnica. En particular, los pueblos
originarios exigieron la participacion de sujetos colectivos respecto de
los derechos territoriales y la conservacion ambiental, evidenciando
que el procedimiento reducia la participaciéon a la mera recepcion
de aportaciones, sin procesamiento de las asimetrias estructurales
(Figura 2).

Fase de escalamiento
del conflicto y simulacion
participativa

77777
4@ & @ @ @_’ Horizonte de
planeacion
(2045)

Constitucion  Consultas Retirodel ~ Reformadela Relanzamiento:

CDMX: publica PGDyPGOT  Secretaria de nuevas

derecho eindigena del Congreso  Planeacién  convocatorias
ala ciudad (2024) PGD (2025)

El nticleo central de la cuestion fue la carencia de un mecanismo para
rastrear el destino de las propuestas ciudadanas, porque, sin una retro-
alimentacion publica motivada, es decir, sin la posibilidad de verificar
qué aspectos fueron incorporados y cudles descartados, acompafiados
de una justificacion fundamentada, la participacion se reduce a un
tramite burocratico de legitimacion. Esto, a la larga, socava la gober-
nanza democratica, aunque los informes aparenten ser atractivos.

En junio del 2023, el Gobierno envio los proyectos al Congreso local
(Secretaria de Gobierno de la Ciudad de México [SECGOB], 2023),
lo que provoco una escalada en la controversia, hasta que, el 7 de
diciembre de ese mismo afio, la Jefatura de Gobierno los retir6 formal-
mente mediante el Oficio JGCDMX/057/2023. El documento alegaba
la necesidad de “enriquecer” los instrumentos para combatir la
corrupcion inmobiliaria, lo cual, dicho sea de paso, revela una tension
adicional: por un lado, la urgencia de controlar dindmicas urbanas
opacas; por otro, la necesidad de reconstruir una legitimidad procedi-
mental resquebrajada.
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El retiro de los planes y programas supuso que los procesos delibe-
rativos se desplazaran hacia otras formas menos institucionalizadas
de coproduccién insurgente. Organizaciones vecinales, pueblos origi-
narios y colectivos ciudadanos acudieron al litigio, a la protesta y a la
presion publica para, en esencia, exigir que se reabriera el debate. Ante
esto, en el 2024, el Congreso aprob¢ la creacion de la Secretaria de
Planeacion, Ordenamiento Territorial y Coordinaciéon Metropolitana
(Congreso de la Ciudad de México, 2024). Aunque esta reconfiguracion
podria fortalecer las capacidades ejecutivas, también reavivo viejas
disputas, como la autonomia técnica y la captura politica.

Al analizar criticamente el ciclo, se han considerado tres hallazgos
concretos que merecen especial atencion. En primer lugar, la legi-
timidad procedimental fue sacrificada ante la urgencia de generar
instrumentos de planificacion, lo que provocoé un déficit de confianza
que resulta dificil de revertir. En segundo lugar, la ausencia de traza-
bilidad no fue un error operativo, sino un rasgo estructural del disefio
participativo, pues nunca se establecieron reglas publicas de devolu-
cion. En tercer lugar, la reconfiguracion institucional del 2024, mediante
la creacion de la Secretaria de Planificacion, no incluy6 un proceso de
evaluacion del ciclo anterior. Por lo tanto, el patron de opacidad que
provoco el conflicto permanece. En este sentido, el relanzamiento del
PGD en 2025 representa tanto una oportunidad como un riesgo, ya que
mejorar sin aprender de los errores equivale a repetirlos.

HALLAZGOS Y DISCUSION

El problema central del ciclo PGD/PGOT no fue la ausencia de parti-
cipacion ciudadana, sino la imposibilidad de que dicha participacion
sirviera de orientacion efectiva para la toma de decisiones publicas.
La apertura formal de foros, consultas y mecanismos de recepciéon no
genero, por si misma, condiciones de devoluciéon motivada ni huellas
verificables de incorporacion, modificacion o descarte de propuestas.
La Tabla 1 sintetiza esta evaluacion e identifica patrones de cierre y
reapertura a lo largo del ciclo.
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Tabla1

Matriz de
trazabilidad
del proceso

participativo PGD/
PGOT

Nota. Los datos
proceden de
CPCM (2017),
Ley Organica

del Instituto

de Planeacion
Democratica y
Prospectiva de la
Ciudad de México
(2020), Gaceta
Oficial de la Ciudad
de México (2022,
2023), IPDP (2022,
2025), [IECM
(2022), SECGOB
(2023), Congreso
de la Ciudad de
México (2024) y
Gobierno de la
Ciudad de México
(2025).

[10

Etapa del Promesa Evidencia Criterio de Hallazgo Nivel
proceso institucional ~ documental trazabilidad analitico (TO-T3)
Disefio Planeacion Constitucion ~ Mandato y Mandato TO
normativo democratica dela Ciudad  reglas de amplio sin
(2017-2020)  garantizada  de México; devolucion mecanismos
Ley del IPDP de devolucion
explicitos
Convocatoria  Consulta Convocatoria  Accesibi- Apertura T
(julio 2022) con IPDP/IECM lidad y formal con
incidencia mediacion mediacion
minima parcial

Desarrollode  Incorporar Seguimiento  Devolucion Recepcionsin - TO-T1

la consulta propuestas  IPDP/IECM motivada por  devolucion
(2022-2023) propuesta verificable
Sistema- Integrar Versiones Huella Baja TO-T1
tizacion aportes publicas propuesta al  trazabilidad

dispersas cambio entre insumos

y cambios

Envio al Continuidad ~ Boletin Rastro Corte TO-T1
Congreso (8  deliberativa ~ SECGOB consulta- entre fase
de junio del legislacion participativa y
2023) legislativa
Escalamiento Resolucién ~ Acto de retiro  Cierre con Retiro sin TO
del conflicto institucional devolucién explicacion
(diciembre publica trazable
del 2023)
Reconfigu- Fortalecer Decreto Evaluacion Cambio T0
racion planeacién SECGOB publica del organizacional
institucional ciclo previo sin cierre
(octubre del evaluativo
2024)
Relanza Nuevo Convocatoria  Devolucion Mejor disefio, T2
miento del ciclo con y plataforma  por oportunidad
proceso aprendizaje propuestay de T3 si hay
(octubre del versionado devolucién
2025)

Existen tres nucleos de conflicto que ilustran de manera acertada
esta dinamica. Primero, el de las comunidades y barrios originarios,
ya que, por mas que se disefiaran protocolos especificos de consulta,
las tensiones —respecto al reconocimiento territorial, la adecuacion
cultural y la trazabilidad de las observaciones— persistieron. En
segundo lugar, se encuentra el ambito urbano, en el que las contro-
versias relacionadas con la densificacion, los cambios en el uso del
suelo y la corrupcion inmobiliaria muestran que la planificacion es,
en esencia, una lucha distributiva por la captura de rentas urbanas,
siendo el caso de Xoco, en la Benito Juarez, un claro ejemplo de
ello. Y no se debe dejar de lado el suelo de conservacion, ese otro
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territorio en el que las decisiones de ordenamiento repercuten
tanto en la proteccion ecoldgica como en la expansion de la mancha
urbana y en las formas comunitarias de vida con larga tradicion. Al
respecto, es necesario reiterar que, sin mediaciones reforzadas y
mecanismos de trazabilidad efectivos, la participacion social tiende
a desplazarse, y queda relegada a la protesta, la controversia pablica
y el litigio.

La matriz que se presenta ayuda a identificar mecanismos interre-
lacionados que explican esta situacion. La asimetria epistémica no
proporciona condiciones iguales para todos los actores, aunque la
apertura formal resulte atractiva. Algunos llegan con conocimientos
técnicos, redes y tiempo disponible; otros, no tanto. La influencia
se concentra en unos pocos, mientras que muchos participan solo
de forma nominal. Esto es a lo que Arnstein (1969) denomina toke-
nismo, que surge cuando la asimetria epistémica se combina con la
falta de trazabilidad. En tal sentido, el proceso se reduce a una vali-
dacion burocratica, es decir, se consulta, pero sin criterios claros ni
retroalimentacién fundamentada. Por tanto, el aprendizaje colectivo
se deteriora y queda una percepcion, bastante fundada, de simulacién
que obliga a la ciudadania a desplazarse a espacios de coproduccion
inventados (Miraftab, 2004). Aqui, ademas, aparece el problema de
la interculturalidad en la planificacién, porque cuando la participa-
cién opera desde una légica monocultural, los sujetos colectivos con
marcos epistémicos y juridicos propios simplemente no encuentran las
condiciones para incidir de verdad.

Los hallazgos de este trabajo dialogan, ademas, con una linea de inves-
tigacion bastante consolidada sobre los limites estructurales de la
participacion institucionalizada. Por ejemplo, Fung (2006) ha mostrado
que el disefio de los espacios deliberativos determina, en gran medida,
quién puede influir y quién no. Cornwall (2008), por su lado, advierte
que los espacios invitados, es decir, los que las instituciones abren para
que la gente participe, operan con frecuencia como una legitimacion
retroactiva de decisiones ya tomadas. En el caso analizado, el mono-
polio institucional de la traduccion técnica fue estructural y derivado,
sobre todo, de la ausencia de reglas publicas de devolucién. Corregirlo
requiere redisefar las condiciones del proceso participativo, mas que
ampliar su cobertura.
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| PROTOCOLO PROSPECTIVO PARA UNA GOBERNANZA
ANTICIPATORIA

La principal falla del ciclo anterior fue la ausencia de un dispositivo
institucional capaz de procesar la controversia de manera trazable. La
propuesta que sigue tiene un caracter metodoldgico y prospectivo, ya
que no se enfoca en reportar resultados empiricos obtenidos mediante
matrices de prospectiva estratégica como MICMAC, MACTOR o SMIC
(véase la Tabla 2), sino en un protocolo disefiado para orientar una
eventual reapertura participativa bajo reglas mas claras de mediacion,

Tabla 2

Herramientas
prospectivas del
protocolo: funcién
analitica, producto
esperado y aporte
a la trazabilidad

Nota. Los datos
proceden de Godet
(2007), Medina
Vasquez (2020) y
Baena Paz (2022).

deliberacion y retroalimentacion publica.

Herramienta

Funcion analitica

Producto esperado

Aporte a la
trazabilidad

Matriz de Andlisis estructural  — Plano de Hace explicitas las
impactos participativo: influencias y variables criticas
cruzados: identifica variables dependencias del proceso.
multiplicacion clave y sus - Clasificacion Convierte la
aplicada a una interdependencias de variables disputa en
clasificacion en el sistema motrices, problema analitico
(MICMAC) urbano-territorial dependientes, documentable y
auténomas y de comparable.
enlace
Matriz de alianzas  Mapeo del juego — Cartografia de Visibiliza
y conflictos: de actores: actores asimetrias
tacticas, alianzas, vetos y — Matrices de de podery
objetivos y posicionamientos convergencia 'y capacidades de
recomendaciones respecto a divergencia bloqueo.
(MACTOR) objetivos — Planos de Permite discutir
territoriales posicionamiento relaciones

de fuerza de
forma publicay
argumentada.

Sistema y matriz
de impactos
cruzados (SMIC)

Construccion

de escenarios:
combina hipotesis
sobre futuros
posibles del
sistema territorial

— Escenarios

tendenciales,
criticos, deseables
y de riesgo

- Matriz de

probabilidades
cruzadas

Hace visibles los
supuestos de cada
alternativa.
Permite comparar
futuros de forma
trazable antes de
decidir.

Dicho protocolo esta integrado por cuatro momentos analiticos que
pueden incorporarse al ciclo institucional del IPDP sin requerir de una
reforma normativa a gran escala. Su logica consiste en transformar un
conflicto disperso y opaco en una secuencia deliberativa con insumos
comparables, decisiones justificadas y trazabilidad verificable. Su
fundamento proviene de la prospectiva estratégica desarrollada por
Godet (2007), adaptada al contexto latinoamericano por Medina
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Vasquez (2020) y Baena Paz (2022), y complementada con los crite-
rios de trazabilidad y rendicion de cuentas de Steiner et al. (2023). La
Tabla 2 sintetiza las tres herramientas centrales del protocolo.

Si abordamos el analisis en sus diferentes fases, el analisis estructural
inicial corresponde a MICMAC. La idea principal es simple, aunque
el método puede ser complejo: en diversos talleres, mediante una
mediacion sociotécnica, los participantes identifican las variables mas
importantes del PGD y del PGOT, tales como densidad, conservacion
del suelo, viviendas asequibles, movilidad, riesgo hidrico, corrupcion
inmobiliaria, entre otras, y analizan como estas variables se afectan
entre si. MICMAC!, como herramienta, ayuda a distinguir entre varia-
bles motrices, dependientes, autonomas y de enlace. El resultado es un
mapa de influencias y dependencias que, en realidad, es bastante til
para priorizar acciones. Lo que se considera valioso de esta metodo-
logia es que propicia condiciones para una deliberaciéon mas equitativa,
ya que las reglas del analisis se vuelven explicitas, los insumos quedan
documentados y se mitiga la opacidad con la que habitualmente abor-
damos los problemas urbanos complejos.

A continuacion, pasamos al juego de actores con MACTOR, también del
LIPSOR, disponible en la plataforma 3IE. Aqui partimos del supuesto
de que la coproduccion es, ante todo, una arena de disputa. Por tanto,
es necesario identificar quiénes influyen realmente en la planeacion,
qué alianzas son posibles y donde se localizan los vetos. Lo ideal es
que en la planeacion coproducida participen las instituciones publicas,
las alcaldias, el Congreso, las organizaciones vecinales, los pueblos
originarios, los desarrolladores, la academia y los 6rganos de control.
En este sentido, MACTOR permite construir cartografias de actores,
matrices de convergencia y divergencia, y planos de posicionamiento
respecto a objetivos territoriales.

El andlisis de variables y el mapeo de actores alimentan la construc-
cion de escenarios. Para eso esta SMIC, otra herramienta del LIPSOR
disponible en la plataforma 3IE, que toma como base los insumos de

1 El software Micmac ha sido desarrollado por el instituto de innovacion informatica
francés 3IE (Institut d’Innovation Informatique pour I'Entreprise) bajo la supervision
de su creador conceptual: Laboratorio de Investigacion Estratégica y Organizativa
Prospectiva (LIPSOR).
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los pasos anteriores para formular hipotesis sobre cursos de accion y
combinar variables para comparar futuros plausibles. Los escenarios
a los que se hace referencia son tendenciales, criticos, deseables y de
riesgo. Todos surgen en torno a temas como el uso del suelo, la gober-
nanza, la densificacion, la conservaciéon ambiental, la movilidad y los
servicios. Asi, el valor metodolégico de SMIC radica en que obliga a
hacer visibles los supuestos de cada escenario y permite discutir, de
manera comparada, sus efectos sobre actores y territorios.

Ahora bien, todo esto tendria poco sentido si no se logra articular la
anticipacion con la toma de decisiones y la planificacion de acciones.
Una vez seleccionado el o los escenarios, se trabaja de forma retrospec-
tiva para identificar ajustes normativos, capacidades institucionales,
acuerdos interinstitucionales y secuencias de implementacion. Esta
etapa genera hojas de ruta que indican responsables y plazos, regis-
tros fundamentados de las decisiones e indicadores minimos de
seguimiento. La finalidad es que la deliberacién quede vinculada a
compromisos verificables, evitando su dispersion. Para prevenir que
todo esto se reduzca a un recurso retorico, la trazabilidad debe instau-
rarse desde el inicio. Esto implica publicar las etapas, los formatos,
los criterios de admisibilidad y los mecanismos de retroalimentacion;
habilitar el control de versiones en los documentos; y proporcionar
respuestas justificadas a cada propuesta.

Las tres herramientas, vistas en conjunto, conforman un sistema
metodologico progresivo. MICMAC construye el mapa de variables,
MACTOR cartografia las relaciones de poder y SMIC produce los
escenarios comparables sobre los que se delibera. Operativamente,
el protocolo se integraria al calendario del IPDP en tres tiempos: una
preconsulta de mediacién sociotécnica y andlisis de variables; una
consulta deliberativa de juego de actores y construccion de escenarios;
y un cierre trazable de planificacion de accion, con bitacora de deci-
siones y publicacién de versiones finales comparables.

El criterio de éxito —conviene aclararlo— no es la desaparicion del
conflicto, sino la capacidad de cualquier actor para rastrear el trayecto
de una propuesta desde su formulacion hasta su destino. Lograr esto
se consideraria un avance fundamental hacia una planificacién urbana
coproducida.
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CONCLUSIONES

El caso del PGD y el PGOT deja una leccion clara, que la brecha entre el
mandato democratico y la practica institucional no se cierra sola. De
hecho, se profundiza cuando la participacion opera sin trazabilidad y
bajo asimetrias sociotécnicas dificiles de ignorar. En esas condiciones,
la coproduccion de lo publico tiende a buscar otros cauces como la
protesta, el litigio e incluso el veto, a causa de la justificada descon-
fianza que generan los procedimientos opacos.

El protocolo prospectivo que se propone es una metodologia solida,
aunque su implementacioén no es sencilla. Los desafios son evidentes,
como la resistencia burocratica, la necesidad de capacitacion espe-
cializada, el riesgo de cooptacion politica y los costos de mantener
procesos participativos mas intensos. Esto no invalida la propuesta,
pero requiere pensar en un proceso gradual, en el aprendizaje institu-
cional y en una evaluacioén constante. Tres pasos iniciales podrian ser,
en primer lugar, pilotar el protocolo en escalas territoriales menores,
sin intentar abarcar todo; en segundo lugar, establecer alianzas con
universidades y centros de investigacion para capacitar facilitadores
especializados; y, en tercer lugar, involucrar desde el principio a los
actores clave en el disefio de las reglas de trazabilidad.

Para continuar con la investigacion, se destacan dos lineas que
parecen prometedoras. Por un lado, evaluar los nuevos ciclos de
consulta del PGD 2025-2045, utilizando indicadores de trazabilidad
para determinar si realmente se ha avanzado en los procesos parti-
cipativos. Por otro lado, realizar un analisis comparativo con otras
metropolis latinoamericanas con la intencion de identificar las condi-
ciones institucionales que hacen posible que el espacio ptblico se
transforme en un verdadero lugar de regeneraciéon y aprendizaje
colectivo.

En resumen, el articulo revela que la participacion formal sin trazabi-
lidad se convierte en una simulacién que desplaza la influencia hacia
formas insurgentes. En respuesta, la prospectiva estratégica, con un
protocolo de gobernanza anticipatoria, ofrece una estructura meto-
dologica para transitar de una consulta ritualista a una coproduccion
publica que, en esta ocasion, sea verificable y auditable.
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