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Mensaje del
Secretario

Las ciudades son mas que territorios edificados: son la huella visible de nuestras decisiones
colectivas, la memoria de coémo elegimos convivir y proyectar nuestro porvenir. En ellas se
revelan tanto nuestras aspiraciones como nuestras omisiones. Hoy, en Nuevo Ledn, nos
corresponde enfrentar el reto de imaginar y construir una metrépoli mas justa, accesible y
sostenible; una ciudad que encuentre en la planeacién su mayor expresién de inteligencia
publica y en la colaboracién su camino hacia el bienestar comin.

Los Elementos guia de poligonos de actuacién nacen de esa conviccion. Es un instrumento
pensado para ampliar las capacidades técnicas municipales; para inspirar accién. Su propdsito
es ofrecer los fundamentos técnicos y metodolégicos que permitan transformar la gestion
del suelo urbano en un proceso transparente, participativo y orientado al bien pdblico. Cada
poligono representa una oportunidad para articular esfuerzos entre gobierno, sector privado,
academia y ciudadania, convirtiendo la planeacién en una verdadera politica de cooperacion.

Nuestro crecimiento metropolitano demanda nuevas formas de gobernanza y una mirada
integral del territorio. Hablar de los poligonos de actuacién es hablar de corresponsabilidad:
de cémo alineamos recursos, planeacidn y visién para traducir los anhelos de desarrollo en
proyectos que mejoren |3 calidad de vidas, protejan el entorno y fortalezcan la cohesidn social.

Esta guia es el resultado del trabajo de un equipo que entiende la planeacion urbana no
como un ejercicio técnico aislado, sino como una herramienta de transformaciéon social.
En sus paginas se integran ideas, procesos y aprendizajes destinados a acompafiar a los
municipios en la aplicacién ordenada, estratégica y justa de este instrumento. Porque planear
el territorio, en Ultima instancia, es planear el futuro.

Desde el Gobierno del Estado de Nuevo Ledn reafirmamos nuestro compromiso con
un modelo de ciudad mas humano, equitativo y sostenible. Uno donde la movilidad, el
ordenamiento territorial y la gestion del suelo confluyan en una sola vision: |a de construir
comunidades mas habitables, resilientes y solidarias.

Que esta guia sea, entonces, el punto de partida de una nueva etapa en la planeacién urbana
de Nuevo Ledn, una etapa guiada por la cooperacion, la responsabilidad colectiva y 1a certeza
de que el desarrollo debe servir, ante todo, a las personas que dan vida a nuestras ciudades.

Dr. Hernan Manuel Villarreal Rodriguez
Secretario de Movilidad y Planeacién Urbana
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Mensaje del
Subsecretario

El ordenamiento del territorio no es solo una tarea técnica: es un acto de visién y de
Jjusticia. En un estado dindmico como Nuevo Ledn, donde el crecimiento urbano avanza
con gran velocidad, planear con responsabilidad se vuelve una prioridad ética y social.

Los Poligonos de Actuacion, establecidos en la LAHOTDUNL, se presentan como una
herramienta clave para que el desarrollo urbano deje de ser un proceso fragmentado y
se convierta en un esfuerzo coordinado, transparente y orientado al bien comdn. Este
documento busca ofrecer un camino guia para su implementacion, pero también invita a
repensar la forma en que concebimos la transformacién del espacio urbano: no como una
suma de proyectos, sino como una construccion colectiva del territorio que compartimos.

El valor de estos elementos guia radica en su enfoque colaborativo. Cada etapa —desde la

delimitacién del poligono hasta su ejecucion— plantea la necesidad de didlogo, acuerdos
y corresponsabilidad. Es, en ese sentido, un instrumento vivo, que pone a prueba nuestra
capacidad de coordinacién institucional y nuestra voluntad de construir ciudades mas
equitativas, sostenibles y resilientes.

Desde la Subsecretaria de Ordenamiento Territorial y del Espacio PUblico (SSOTEP)
hemos asumido a tarea de fortalecer la capacidad técnica de los municipios para ofrecer
herramientas que faciliten una gestién del suelo mas eficiente y socialmente justa. Sabemos
que la verdadera innovacion urbana no estd solo en los grandes proyectos, sino en la forma
en que logramos sumar esfuerzos, ordenar procesos y garantizar que los beneficios del
desarrollo lleguen a todos.

Este proyecto es un paso firme hacia esa meta. Representa el compromiso del Gobierno del N
Estado con una visién integral de la planeacion urbana, donde la técnica, la transparencia
y la participaciéon confluyen para dar forma a un Nuevo Ledn mas equilibrado y humano.

Dr. Mauricio Moncada Santoyo

Subsecretario de Ordenamiento Territorial y
del Espacio Pablico
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Prefacio

En los dltimos afios, en América Latina se han desarrollado diversos manuales, guias y
metodologias sobre planeacién urbana y ordenamiento territorial. Estos documentos
han buscado ser herramientas practicas no sélo para especialistas, sino también para
tomadores de decisiones de distintas areas, conscientes de que en nuestra regién los
recursos humanos, econdémicos y politicos suelen ser limitados.

Gracias a estos esfuerzos, se han podido establecer criterios generales que, adaptados
3 cada contexto y normativa local, han impuisado transformaciones significativas. Entre
los temas mas recurrentes de gufas y manuales se encuentran la planeacion y gestiéon
urbana, la movilidad y el transporte, la vivienda y el mejoramiento barrial, el espacio pUblico
y las areas verdes, la resiliencia frente al cambio climatico, la participacion ciudadana y Ia
gobernanza, asi como la economia urbana y el financiamiento.

En este contexto, los presentes Elementos Guia para la Integracién de los Poligonos de
Actuacion en la Planeacién y Gestién Urbana del Estado de Nuevo Ledn buscan sumarse
a los esfuerzos que se han llevado a cabo en México vy, de manera particular, en nuestro
estado. No pretende ser un documento definitivo, sino un paso mas hacia lo que realmente
necesitamos: pasar de la planeacion a la accién. Las crecientes problematicas urbanas
evidencian que la gestién debe centrarse en los proyectos urbanos, alineados con los
objetivos nacionales e internacionales.

En América Latina y en México existen experiencias que dejan aprendizajes valiosos. Desde

las Operaciones Urbanas Integrales (OUI) en Brasil y Colombia, hasta las transformaciones

a nivel nacional, como la revitalizacién del centro histérico de Guadalajara. Este ultimo caso, \QQ’.\
impulsado por el IMEPLAN y el Municipio de Guadalajara, se articuld con la construccién de

la Linea 3 del Tren Ligero y la integracién de infraestructura y equipamiento estratégico. A

ello se suman los avances en Nuevo Ledn, con el Programa Parcial de Desarrolio Urbano

del Distrito Tec, promovido por el Tecnolégico de Monterrey y el gobierno municipal de

Monterrey. Todos estos casos muestran tanto las tensiones como las oportunidades

que surgen al articular planes municipales, programas parciales, proyectos urbanos y los

mecanismos de gestion que los hacen posibles.

Estos criterios proponen una aportacidn modesta pero necesaria para abrir el debate,
sistematizar aprendizajes y mejorar las estrategias de ordenamiento territorial y
desarrollo urbano en Nuevo Ledn. Mds que un documento exhaustivo, busca servir
como una herramienta teérico-practica que vincule ideas, experiencias e instrumentos
para comprender y operar los poligonos de actuacion dentro de fa planeacidén estatal,
orientando la accién urbana hacia el mejoramiento y la regeneracién de la ciudad, paso a
paso y proyecto por proyecto.
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Area de actuacién: Es el espacio territorial delimitado dentro de un centro de poblacién en
el que se concentran acciones especificas de planeacion, de acuerdo con las politicas de
suelo.

Cargas urbanisticas: Son las cuotas en especie o dinero derivadas de una accién urbanistica
que deben ser asumidas por los propietarios del suelo, prestadores de servicios urbanos,
desarrolladores, gobiernos federal, estatal o municipal o de manera conjunta.

Derecho a la ciudad: Es el derecho de todos los habitantes a habitar, usar y participar de
forma justa en las ciudades; no es solo un derecho de acceso a servicios basicos, sino,
fundamentalmente, un derecho a decidir y modelar colectivamente el futuro de Ia ciudad.

Ente gestor: Figurainstitucional —puUblica o mixta— debidamente constituida o designada,
con capacidad técnica, juridicay operativa, que actla como instancia de coordinaciéony que
busca promovery dar seguimiento a las acciones de planeacion, desarrollo,implementacién
y mantenimiento del poligono de actuacion, pudiendo apoyar, en su caso, la ejecucion de
dichas acciones.

Grandes proyectos urbanos: Intervenciones urbanas que transforman partes significativas
de una ciudad. Involucran no solo obras fisicas, sino también cambios en la organizacion
social, econdémica y territorial.

Operacién Urbana Consorciada {OUC): Herramienta de planificacién —utilizada en Brasil—,
que define intervenciones territoriales mediante un esquema propio de financiamiento,
utilizando los beneficios indirectos generados (como lavalorizacién del sueio) y coordinando
diversos instrumentos para viabilizar macroproyectos urbanos.

Plan maestro: El plan maestro es un instrumento (documento) que orienta el desarrollo
integral de un &rea urbana, estableciendo fases, lineamientos y proyectos que facilitan Ia \{\Sh
coordinacion entre actores pUblicos y privados.

Poligono de actuacién: Area que el plan de desarrollo urbano del Centro de Poblacion
considera sujeta a acciones de mejoramiento, renovacién o regeneracién urbana. Su
implementacién requiere de la coordinacidén y concertacidon entre la autoridad y los
particulares, y puede plantearse, si es promovido por el sector privado o social, a través
de un plan maestro, o bien, mediante un plan parcial de desarrollo urbano cuando sea
promovido por la autoridad municipal o estatal.
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Programa de desarrollo urbano (PDU): Es un instrumento de planeacion que fija los
objetivos, estrategias y acciones para orientar el crecimiento de un territorio en un
periodo determinado. Puede elaborarse en distintos niveles (estatal, regional o municipal)
y sirve para coordinar politicas pUblicas, inversiones y proyectos en busca de un desarrollo
ordenado y sostenible.

Programa parcial: Instrumento de planeacion urbana que se aplica a una parte especifica
del territorio de un municipio. Su funcién es detallar y complementar lo establecido en los
programas de desarrollo urbano municipales.

Reagrupamiento parcelario: Es el proceso fisico y juridico por el cual varios terrenos dentro
de un area determinada se fusionan y posteriormente se subdividen de nuevo para llevar
3 cabo proyectos urbanos.

Sistema de actuacion por cooperacion (CDMX): Instrumento de gestién urbana que
permite que los propietarios de suelo y los desarrolladores trabajen en conjunto con la
autoridad para ejecutar proyectos de urbanizacién o renovacion. A través de convenios, los
particulares aportan suelo, infraestructura o recursos, mientras que el gobierno coordinay
garantiza el marco normativo necesario para hacer viable el proyecto.

Transferencia de derechos de desarrollo: Instrumento de planeacion y regulacidon urbana
mediante el cual la capacidad edificatoria no ejercida de un predio “emisor” se traslada
a otro predio “receptor’, permitiendo que este Ultimo incremente su intensidad de uso
o construccién por encima de lo ordinariamente permitido, conforme a reglas publicas
establecidas.

Urbanismo moderno: Es la corriente urbanistica que surgié en el siglo XX, especialmente \er
después de la Primera Guerra Mundial, con el propésito de ordenar y hacer mas eficiente

el crecimiento de las ciudades. Se caracteriza por la zonificacion funcional, la priorizacién

del automévil, la creacién de grandes avenidas y conjuntos habitacionales, y la idea de la

ciudad planificada desde una visién técnica y racional.

Venta de derechos de desarrollo: Mecanismo de gestion urbana mediante el cual
propietarios o inversionistas pagan a la autoridad parte de I plusvalia del suelo para poder
construir mas allad de un coeficiente de utilizacién bésico.

@l
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Acronimos y abreviaturas

CDMX: Ciudad de México

CEPAC: Certificados de Potencial Adicional de Construccién

DGDPA: Direccién de Gestion de Distritos y Poligonos de Actuacién

EMURB: Empresa Municipal de Urbanizacién de S50 Paulo, Brasil

ENOT: Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial

GCDMX: Gobierno de la Ciudad de México

GPU: Grandes Proyectos Urbanos

IMEPLAN: Instituto de Planeacién y Gestién del Desarrollo del Area Metropolitana de Guadalajara
IMPLAN: Instituto Municipal de Planeacién Urbana

INEGI: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

LAHOTDUNL: Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para el Estado de Nuevo Leén
LDUDF: Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal {(ashora Ciudad de México)

LGAHOTDU: Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
LGEEPA: Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Ia Proteccion al Ambiente

LGMSV: Ley General de Movilidad y Seguridad Vial

LHMNL: Ley de Hacienda para los Municipios de Nuevo Ledn

ONG: Organismo No gubernamental

ONU: Organizacion de las Naciones Unidas

0SC: Organizaciones de la Sociedad Civil

OUC: Operaciones Urbanas Consorciadas (Brasil)

OUI: Operaciones Urbanas Integrales

PDU: Plan de Desarrollo Urbano .
PE: Plan Especial {Legislacion Espafiola) \k\
PEOTDU-NL: Programa Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de Nuevo Ledn
PGM: Plan General Municipal {Legislacién Espafiola)

PP: Plan Parcial

SAC: Sistemas de Actuacién por Cooperacién (CDMX)

SEDATU: Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.

SEDUVI: Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (CDMX).

SEMADET: Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial del Estado de Jalisco

SMPU: Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Ledn

SSOTEP: Subsecretaria de Ordenamiento Territorial y Espacio PUblico

ZAC: Zona de Desarrollo Concertado, Francia

ZMM: Zona Metropolitana de Monterrey
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Nota aclaratoriay
advertencia legal

El presente documento constituye una guia técnica de caracter orientativo, consultivo y
no vinculante, dirigida principalmente a los municipios del Estado de Nuevo Leén, en particular a las
areas responsables de desarrollo urbano, planeacién urbana, ordenamiento territorial o materias
afines, con el propésito de proporcionar elementos conceptuales, metodologicos y de referencia
para la comprensidn de los poligonos de actuacién previstos en la Ley de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrolio Urbano para el Estado de Nuevo Ledn.

La figura de los poligonos de actuacion, asi como sus supuestos de procedencia, competencia,
modalidades de participacion, contenido, procedimiento, resolucién y mecanismos de ejecucion, se
encuentra regulada en la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano para el Estado de Nuevo Leén. Por ello, esta guia no crea una figura juridica nueva ni modifica
el régimen legal vigente, sino que Unicamente ofrece elementos de apoyo técnico para facilitar su
comprensién, andlisis institucional y consulta general.

Asimismo, esta guia podrd ser consultada por la ciudadania en general, personas propietarias,
desarrolladores, profesionistas, instituciones académicas, organizaciones sociales y demas personas
interesadas, exclusivamente como material informativo y de orientacién general respecto de Ia figura
de los poligonos de actuacién, sus referencias conceptuales, técnicas, juridicas y comparadas.

Para facilitar la consulta del presente documento, se precisa que los capitulos iniciales contienen
referencias conceptuales, programaticas, normativas y comparadas que sirven como contexto
general para comprender la figura de los poligonos de actuacion. Los elementos guia de caracter
metodolégico se concentran principalmente en el Capitulo 6 y, de manera particular, en el apartado 6.3,
denominado “Implementacién del Poligono de Actuacion en Nuevo Ledn, el cual puede ser consultado
directamente por los municipios del Estado, asi como por cualquier persona interesads, para conocer
los elementos orientativos relacionados con esta figura.

El contenido de esta guis no constituye una norma juridica, disposicion administrativa de caracter

general, criterio obligatorio, trdmite, autorizacién, permiso, dictamen, resolucién, requisito o \
procedimientoadministrativo. Tampoco crea obligaciones,cargas regulatorias, costos de cumplimiento,

sanciones ni condiciones adicionales para particulares, municipios o autoridades.

La constitucion, evaluacidn, aprobacidn, ejecucién y seguimiento de los poligonos de actuacion se
sujetard exclusivamente a lo previsto en Ia Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano para el Estado de Nuevo Ledn, los planes y programas de desarrollo urbano
aplicables, la normativa municipal correspondiente.

Las referencias contenidas en esta guia respecto de mecanismos de coordinacién, gestion,
financiamiento, concertacion, participacion, distribucién de cargas y beneficios, instrumentos juridicos,
técnicos o financieros, tienen fines exclusivamente descriptivos, ilustrativos y analiticos, por lo que no
implican su aplicacion automatica ni sustituyen las atribuciones de las autoridades competentes.

En consecuencia, la presente guia tiene como finalidad apoyar el fortalecimiento técnico e institucional
de los municipios y facilitar la comprensién general de los poligonos de actuacién, sin modificar el
marco juridico aplicable ni generar efectos vincutantes por si misma.
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Panoramica de San Pedro
Graza Garcia. Créditos:
Vicraya2 Monterrey.
https:/www.facebook.
com/vicraya2

Periddico Oficial  Monterrey, Nuevo Ledn - Viemnes - 16 de Octubre de 2026




Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Ledn q

o
2
=]

=

Qo
2,
17]

1

Q
©

O
o

Introduccién

Elcrecimiento urbano del Estado de Nuevo Ledn,y en particular de la Zona Metropolitana de
Monterrey (ZMM), ha estado acompafiado de una expansién acelerada del territorio urbano
que, si bien ha permitido la formaciéon de nuevas centralidades, también ha profundizado
los desequilibrios en la distribucion de servicios, infraestructura y oportunidades. Ante este
panorama, resulta necesario fortalecer los instrumentos de planeacién y gestién urbana
que permitan conducir el desarrollo hacia un modelo mas equilibrado, sostenible y con
mayor equidad territorial.

En este sentido, los poligonos de actuacién representan una herramienta estratégica,
establecida en la LAHOTDUNL, para articular la accion publica y privada en torno a
proyectos urbanos integrales. Su valor radica en la posibilidad de coordinar inversiones,
ordenar |la ocupacién del suelo y redistribuir los beneficios del desarrollo urbano de manera
equitativa, promoviendo la corresponsabilidad entre los distintos actores involucrados en
la transformacién del territorio.

Aunquela figura se encuentra prevista en la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano para el Estado de Nuevo Ledn (LAHOTDUNL), su aplicaciéon
préctica ha sido limitada. Sin embargo, experiencias como las de |a Ciudad de México (CDMX}
—a través de los Sistemas de Actuaciéon por Cooperacidon (SAC)— muestran el potencial
de este tipo de instrumentos para detonar procesos de regeneracién urbana, consolidar
infraestructura y generar esquemas de financiamiento compartido que trascienden la
inversiéon publica directa.

El presente documento vincula la visién del derecho a la ciudad con su componente
econdémico inherente, y expone cdémo los poligonos de actuacidon pueden emplearse como
instrumentos para su promocién, destacando sus aplicaciones y particularidades tanto a
nivel internacional como nacional. Su propdsito es ofrecer una orientacién conceptual y
metodoldgica para la definicién, delimitaciéon y puesta en marcha de estos mecanismos,
con base en las disposiciones normativas locales. El enfoque propuesto busca articular
la planeacién, la gestién y el financiamiento urbano en una visidon operativa unificada,
adaptada al contexto de Nuevo Ledn.

Asimismo, se presentan los principales instrumentos de financiamiento urbano asociados a \
Ia figura juridica, como el reagrupamiento parcelario, la transferencia y venta de derechos de

desarrollo, la participacion en plusvalias y la contribucién por mejoras, utilizados ampliamente

en América Latina. En conjunto, estos instrumentos dotan de flexibilidad a los poligonos

de actuacion, permitiendo estructurar proyectos a partir de acuerdos, compensaciones y
redistribuciones que equilibren los intereses publicos y privados en el territorio.

En suma, el presente documento tiene como objetivo fortalecer las capacidades locales de

los 51 municipios del estado de Nuevo Ledn, con especial énfasis en las areas de desarrollo  /
urbano, para la implementacién de instrumentos de planeacién y gestién urbana en sus /
territorios. Lo anterior, con el fin de promover una planeacién mas participativa, eficiente y
sostenible, que contribuya a reducir las brechas de desigualdad territorial y a consolidar un
desarrollo urbano més justo en el estado.
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11

Concepto del derecho
a la ciudad: democracia
y territorio

e B A ey ad . S e Wi e T ) :
La ciudad, el e>pacwo y, por Dndﬂ \a D\aneacwom urbana no volvieron a ser [os mIisMos tras
los cuestionamientos planteados por Henri Lefebvre en £l derecho a la ciudad (1968; 2017)
Lefebvre, al igual que los movimientos sociales de su t\‘empo‘ senald que el paradigma de
desarrollo de mediados del siglo XX tendia a excluir poblaciones y minorias. En respuesta,
propuso entender el espacio urbano como un lugar de vida colectiva y democracia, donde
la ciudadania tiene voz y voto en la construccion de su entorno

Desde entonces, la planeacion urbana dejo de concebir a los habitantes como usuarios
pasivos.para reconocerlos como actores activos en la definicion de la vivienda, la educacion,
la salud, el transporte, el espacio publico y demas componentes de |a vida urbana. En
este sentido, el derecho a la ouddd mpilCd intervenir en todos los niveles: 1o porﬂbldo o
ens e COMEREIO WO ViVIdo: 4 R Fs i :

Al igual que las nociones democraticas, el acceso al conjunto de beneficios que ofrecen las
aglomeraciones humanas —saberes, culturas, senvicios, equipamientos— deberia estar,
idealmente, al alcance de todos; esto constituye el derecho a ls ciudad. Sin embargo, el territorio
construido en nuestra region crece con frecuencia fuera del amparo de la planeacion estatal, lo
que provoca que 1as infraestructuras que sustentan ese crecimiento se distribuyan de manera
desigual. En consecuencia, el acceso a la ciudad no es el mismo para todos

En México y en América Latina, la urbanizacion ha estado marcada por una intensa
migracion del campo a la ciudad en busca de servicios y oportunidades, detonando un
crecimiento acelerado y desordenado (Garza, 2010). La capacidad de gestion de los Estados

~se ha visto rebasads, generando brechas territoriates que aun persisten, especialmente en
el acceso a servicios basicos, educacion y espacios publicos de calidad.

Frente a ello, los instrumentos de planeacion y ordenamiento urbano han evolucionado

_..alincorporar nuevas perspectivas internacionales y. regionales. El sistema de planeacion
nacional, cuya columna vertebral la constituyen los planes de desarrollo urbano regionales,
metropolitanos y municipales, se fundamenta en lo establecido por la Estrategia Nacional
de Ordenamiento Territorial (ENOT). En contraste, en América Latina se han incorporado
Jnstrumentos intermedios y operativos, como los p\ahes,parcia{es,,,[os planes maestros y las
herramientas de gestion —entre ellas, los poligonos de actuacion—. Estos mecanismos han
demostrado que, cuando se articulan’'con procesos participativos y una gestion efectiva y
activa, es posible no solo ordenar el crecimiento urbano, sino también reducir desigualdades
y consolidar proyectos con impactos reales y sostenibles.
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EE"O delaLoma 1.1.1 Planeacién urbana como herramienta de justicia y equidad territorial
arga, Monterrey.

Créditos: Jimmy Woo,
UNSPLASH, 2023. La planeacion urbana, entendida desde una perspectiva amplia, es el ejercicio técnico que

delimita y localiza los usos de suelo, la ubicacion de la vivienda, los equipamientos y los
espacios publicos, asi como la distribucién del transporte y el funcionamiento de las vias
urbanas. En otras palabras, define quién accede a los beneficios de la ciudad y en qué
condiciones (Harvey, 2013; Soja, 2010). Por ello, toda accién de planeacién —de manera
directa o indirecta— distribuye las oportunidades en el espacio urbano;lo Qyetatonvierte
en una herramienta profundamente politica.

A lo largo de la evolucidn de las ciudades en nuestro pais, se han consolidado desigualdades
territoriales que se manifiestan de diversas formas: segregacion socioespacial, dotacion
desigual de infraestructura, periferias con servicios insuficientes y deficientemente
conectadas, entre otras. Las areas urbanas, histéricamente impulsadas en parte por
la accién del Estado, concentran recursos y oportunidades de manera inequitativa
{Hern&ndez, 2019). Reconocer esta realidad —Ila persistencia de la desigualdad territorial
en las ciudades mexicanas— es esencial para orientar la planeacién urbana hacia la justicia
social y la correccion de los desequilibrios acumulados en el territorio.

En el caso de Nuevo Ledn, donde més del 90 % de la poblacidén se concentra en la Zona
Metropolitana de Monterrey (ZMM), las asimetrias entre los municipios metropolitanos y el
resto del estado se acentUan. Equipamientos e infraestructura para la educacién, la salud
o la recreacion se localizan en pocos de los 51 municipios, y aun entre |0s 16 que integran la
ZMM persisten notables diferencias (INEGI, 2020).

N
De ahi la necesidad de adoptar un enfoque de equidad en la pléneaéién urbana, /

reconociendo que no todas las personas parten del mismo punto ni cuentan con las mismas
oportunidades. Las politicas urbanas deben priorizar a poblaciones sistematicamente
excluidas: habitantes de zonas irregulares, adultos mayores, comunidades marginadas,
personas con discapacidad y mujeres. Bajo esta éptica, la planeacidon urbana deja de ser
Unicamente una herramienta de control territorial y se convierte en un instrumento para
garantizar derechos.

o
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Estas visiones inclusivas exigen, ademas, procesos participativos que no sélo legitimen las
decisiones, sino que incorporen las necesidades y aspiraciones de todos los habitantes del
espacio urbano. Retomando a Lefebvre (2017), se trata de incluir a la poblacion en la creacién
misma de la ciudad, desde lo percibido hasta lo construido. Este enfoque fomenta acuerdos
colectivos sobre el uso y destino del suelo, democratiza la ciudad y vuelve los procesos mas
justos y transparentes, fortaleciendo la corresponsabilidad entre Estado y sociedad.
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De este modo surge la necesidad de superar I3 vision pasiva de la planeacién como mera
generacion de planes y programas, integrando los quehaceres y métodos de la gestion
urbana. Figuras como los poligonos de actuacién permiten redistribuir de manera mas
equitativa el valor generado por el desarrollo entre quienes lo producen y quienes lo
habitan. Asi, la planeacion se traduce en accidn concreta y en beneficios tangibles para la
poblacién y la ciudad en general.

En sintesis, concebir I3 planeacion urbana como una herramienta de justicia social implica
reconocer que el espacio no es neutral: refleja y reproduce las desigualdades existentes,
pero también tiene el potencial de transformarlas (Soja, 2010). Una planeacion orientada
al bien comun, con visién integral y participaciéon activa, puede construir ciudades mas
incluyentes, sostenibles y equitativas, donde el derecho a la ciudad sea una realidad
compartida y no un privilegio.

Un ejemplo evidente de desigualdad territorial

en la ZMM se observa en la marcada brecha entre

las zonas centrales y las zonas periféricas de

la metrépoli. Mientras que las areas centrales
concentran infraestructura, servicios pablicos

de calidad y mayores oportunidades de empleo,
educacion y recreacion, las periferias enfrentan

un acceso limitado a transporte, salud, vivienda
adecuaday espacios publicos. Esta disparidad \%Qg\
revela un modelo de urbanizacién desordenado

y desigual, donde la localizacion geografica
determina las condiciones de vida y refuerza la
vulnerabilidad socioeconémica de los habitantes /
en la periferia. /
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Figura O1. Cobertura de hospitales en la Zona Metropolitana de Monterrey (ZMM)
y municipios aledanos. Elaboraciéon propia con base en INEGI, 2020.
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1.1.2 Dimensién econémica de la planeacién urbana y el ordenamiento Ef;;rzr:*\j?cf: “:;"te"es'-
2ditos: %
del territorio Monterrey. https: //www.

facebook.com/vicraya2

La planeacién territorial y el ordenamiento urbano no son Unicamente ejercicios técnicos o
reguladores que garantizan derechos: tienen una dimensidn econdmica fundamental (Harvey,
1973). Cualquier decisién administrativa sobre el cambio de uso de suelo, la apertura de nuevas
vialidades o la provisién de infraestructura publica genera efectos econémicos directos:
especialmente, la creacidn de piusvalias y la atraccion de inversiones en las areas beneficiadas.

Cuando el Estado modifica el uso de suelo —por ejemplo, de agricola a urbano, o de baja
densidad a media o alta densidad— se produce una revalorizacién del terreno: quienes
poseen predios en esa zona ven un incremento en su valor inmobiliario, incluso sin haber
realizado mejoras fisicas. Esta ganancis, llamada plusvalia urbana, es un efecto inevitable
de la intervencién publica (Smolka, 2013). Si la planeacién reconoce este fendmeno y regula
su distribucién, puede convertir esa diferencia en un instrumento de equidad.

La intervenciéon del gobierno mediante inversiones en infraestructura —calles, drenaje,
redes eléctricas, transporte publico, parques, equipamientos— también actla como
catalizadora de valor. Las dreas cercanas a nuevas arterias de movilidad, con servicios
basicos de calidad, tienden a valorizarse mas (Lincoln, 2016). Ese potencial de valorizacion
no puede dejarse como un beneficio unilateral para propietarios o especuladores. \%

Frente a esto, el Estado tiene —o debe asumir—, un rol redistributivo: capturar parte de
esa plusvalia para reinvertir en bienes pdblicos, promover vivienda adecuada o financiar
servicios en zonas menos favorecidas. Existen mecanismos técnicos de gestion y fiscales
para ello, como el predial, las cargas urbanisticas (o costo de urbanizaciéon), la contribucion
por mejoras, |a participacion en plusvalias o los poligonos de actuacion; este ultimo que,
dado su disefio, puede hacer uso de todos los anteriores. Estos instrumentos permiten
que el valor generado por la accidn publica no quede concentrado, sino que beneficie
colectivamente a la ciudad. /

N

En nuestro pais existen pocos casos de aplicacion de instrumentos de gestién urbana que
articulen y hagan uso tanto de figuras juridicas —SAC, poligono de actuacién—, como de
instrumentos de financiamiento urbano — cargas urbanisticas, captacién de plusvalias, etc.—, de
manera simultdnea. Los instrumentos de financiamiento urbano requieren una implementaciéon
regida por principios claros, especialmente de transparencia y rendicidn de cuentas, ya que las
criticas mas frecuentes apuntan a la opacidad en su gestion.
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Transparencia en el cdlculo de valor: Los incrementos de precio deben medirse
con criterios claros y abiertos, para evitar arbitrariedades.

Respaldo institucional: Contar con la capacidad técnica, normativa y financiera
para aplicar estos mecanismos de captura, redistribucion y reinversién.

Coordinacién intermunicipal: En territorios metropolitanos, las plusvalias
generadas en un municipio pueden tener impacto en otros, por lo que las
politicas deben pensarse de forma metropolitana.

Orientacién hacia la inclusién: Los ingresos recabados mediante instrumentos de
captura deben reinvertirse prioritariamente en zonas vulnerables —mejoras de
servicios, equipamientos, vivienda social— para corregir desigualdades territoriales.

Latransparenciay la coordinacion entre los distintos actores resultan fundamentales para llevar
a cabo estas transformaciones urbanas. Ignorar o minimizar la dimensién econémica implica
el riesgo de que la planeacion y la gestion urbana terminen fortaleciendo la especulacion y
reproduciendo desigualdades: los beneficios del desarrollo tienden a concentrarse en quienes
ya poseen tierra o capital, mientras que Ia poblacién mas excluida enfrenta un acceso cada vez
mas limitado a la ciudad.

En cambio, si se reconoce y se regula conscientemente elimpacto econémico del ordenamiento
territorial, 1a planeacién puede convertirse en un MecanismMo estratégico para generar recursos
publicos, promover una redistribucién urbana justa y financiar un desarrollo mas equilibrado.
En ese sentido, la dimensién econdmica no es un complemento: es un eje central para articular
politica urbana, justicia territorial y sostenibilidad en el largo plazo.

I
Las transformaciones urbanas pueden modificar las dindmicas
econdémicas de una zona, incentivando procesos de especulacion /
inmobiliaria, gentrificacion y turistificacion. Por ello, es fundamental
anticipar estos efectos y adoptar medidas preventivas no solo en las
estrategias y lineas de accién, sino también a través de la evolucion
del proyecto; medidas como la incorporacion de cuotas de vivienda
social y asequible, creacion y mantenimiento de espacios pUblicos
de calidad e infraestructura comunitaria, son algunas acciones que
deben considerarse parte de las estrategias de implementacion.

o
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1.2
Fundamentos
econdmicos

La ciudad es, ante todo, una construccion economica. Su forma, su extension y su dindmica
interna responden a decisiones colectivas e individuales que implican costos, beneficios v
valor en el.espacio (Harvey, 1973). En este sentido, la planeacion urbana no sélo organiza el
territorio: orienta Is manera en que la economia urbana se distribuye, se especializa y se
reproduce. Comprender los fundamentos econdmicos que subyacen 3 la ciudad resulta,
por tanto, indispensable para disefiar politicas que no se limiten a regular el crecimiento
fisico, sino que promuevan desarrollo, equidad y sostenibilidad.

Estaseccion,queforma partedelcapitulodedicadoal derechoalaciudad, tiene como objetivo
establecer una base comun de comprension sobre algunos conceptos fundamentales de la
economia urbana. En particular, se aborda como el valor del suelo en las ciudades depende
principalmente de su localizacion; otro tema fundamental son las variaciones en el valor
de una propiedad derivadas de intervenciones y mejoras en su entorno inmediato. Estos
procesos se encuentran estrechamente vinculados s Iz incidencia de 13 planeacion en el
desarrollo urbano, en tanto definen donde.se iocalizan los equipamientos.y qué dreas son
objeto de inversion publica. Su comprension es clave para el analisis y la aplicaciéon de los
instrumentos de financiamiento urbano, los cuales constituyen un componente esencial
ce la figura de los poligonos de actuacion

Eneste marco,los poligonos de actuacion deben articularias expectativas delos propietarios
delsuelo con elinterés publico vlas necesidades estructurales de la ciudad, procurando una
gestion eficiente de las plusvalias y de los recursos econdmicos existentes en el territorio
Su capacidad transformadora radica en incorporar explicitamente la dimension econdmica
3l proceso de gestion entre los distintos actores, reconociendo que la viabilidad urbana
depende de una adecuada alineacion de incentivos v de la correcta captura y redistribucion
del valor generado
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1.2.1 Principios econémicos basicos aplicados a la ciudad \Qr

Desde la economia urbana cldsica se reconoce que el territorio urbano es un espacio de
competencia por localizacion. La ubicacion determina el acceso al empleo, los servicios, las
redes de transporte, la educacion o el consumo cultural (Alonso, 1964). En este marco, el
suelo urbano se convierte enun bien escaso, cuyo valor depende tanto de sus caracteristicas
fisicas como —y sobre todo— de su posicion relativa respecto al resto de la ciudad.

Este principio de renta diferencial explica por qué el valor del suelo aumenta conforme
se acerca a zonas centrales, bien conectadas o con mayor dotacién de servicios. A Ia vez,
muestra como el mercado del suelo tiende a excluir @ quienes no pueden pagar esas
localizaciones ventajosas, desplazdndolos hacia periferias con menor acceso y calidad
urbana (Harvey, 1973). Asi, los precios del suelo no sélo reflejan el mercado: reproducen
estructuras sociales y espaciales preexistentes.

En suma, los principios econdmicos que rigen la ciudad son también los que justifican su
planeacion: el suelo es un recurso limitado; las decisiones pUblicas generan externalidades
positivas o negativas; y la eficiencia econémica requiere de un marco territorial que equilibre
intereses privados y bienes comunes (Harvey, 2013). Por fo que es de vital importancia
utilizar estos mecanismos para la redistribucion de los beneficios que el desarrollo genera.

G
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El valor del suelo urbano es, entre otras cosas, el reflejo de una compleja interaccién entre
el mercado, la accion publica y la infraestructura colectiva. No se produce en aislamiento:
se genera —y se incrementa— gracias a la inversion publica en equipamientos, vialidades,
transporte y servicios urbanos. Cada vez que el Estado decide extender una linea de
transporte, construir un parque o mejorar la accesibilidad de una zona, estd creando valor
econémico en el entorno.

Este fendmeno, conocido como generacién de plusvalias urbanas, ilustra la profunda
dimension econémica del ordenamiento territorial y 1a planeacion urbana. Un cambio en el
uso de suelo (por ejemplo, de habitacional a8 mixto o comercial) puede multiplicar el valor
de un predio, sin que su propietario haya hecho inversion alguna. Lo mismo ocurre cuando
se construye una nueva vialidad o se instala infraestructura: |a tierra cercana se valoriza de
manera inmediata (Smolka, 2013).

En consecuencis, la planeacion urbana no sélo regula; redistribuye riqueza. Si el Estado
capturay reinvierte parte de la plusvalia generada por su accidn —a través de mecanismos
como el predial, la participacion en plusvalias, contribuciones especiales o poligonos de
actuacion— puede financiar vivienda social, espacio publico o infraestructura en zonas
menos favorecidas. Pero si no lo hace, la planeacion termina fortaleciendo dindmicas
especulativas y concentrando beneficios en unos cuantos propietarios.

Por ello, el valor del suelo debe entenderse no como un dato del mercado, sino como una
construccion colectiva. Cada decision de politica urbana —un plan parcial, un corredor de
transporte, un nuevo equipamiento— modifica el mapa de oportunidades econdmicas
de la ciudad. El reto estd en que esa creacién de valor sea reconocida como resultado del
esfuerzo social y no sélo del capital privado.

A su vez, la inversién plblica actla como un motor del desarrollo urbano: orienta el
crecimiento, incentiva actividades productivas y detona nuevos polos de centralidad. Sin
embargo, cuando esta inversidn carece de planeacidn o responde a intereses fragmentados, Panoramica de Monterrey.
puede generarsobrecostos, dispersiony deterioro ambiental. De ahilaimportancia deintegrar Créditos: Vicraya2
la l6gica econdmica con Ia vision territorial, buscando que cada peso invertido contribuya
simultdneamente a la eficiencia urbang, la equidad social y Ia sostenibilidad ambiental.

Monterrey. https: //www.
facebook.com/vicraya2
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Malecon Presa s Bocs 1.2.3 Impacto de la planificacién urbana en la economiay
Créditos: Gobierno de .
Nuevo Ledn desarrollo social

La planificacion urbana no sélo influye en la localizacién de actividades o en el valor del
suelo: define el tipo de economia urbana que se construye. Una planeacidn que prioriza
la conectividad, la densificacion equilibrada y la mezcla de usos promueve economias
dindmicas, resilientes y diversificadas (Brenner,2019).Encambio,una planeacién fragmentada
o meramente normativa puede perpetuar desigualdades, ampliar |a segregacién vy limitar
la movilidad social.

.
Desde esta perspectiva, |a planeacion urbana es una herramienta de politica econdémica: \
determina cémo se distribuyen los costos y beneficios del desarrollo. Las ciudades

bien planificadas atraen inversiéon productiva, generan empleo y reducen los costos

de transaccion. Las ciudades desordenadas, por el contrario, encarecen el transporte,
aumentan los tiempos de desplazamiento y reducen la competitividad (Harvey, 2013).

Pero el impacto de la planeacion va mas alld de [a eficiencia econdémica. También influye
en la cohesién social. La manera en que se distribuyen los equipamientos, la vivienda o
el espacio publico condiciona la calidad de vida y las oportunidades de integracién. Una
planeaciéon orientada al bien comun puede disminuir brechas territoriales, mientras que
una planeacion capturada por intereses privados tiende a ampliarlas (Soja, 2010).

En este sentido, el binomio planeacién-gestion resulta inseparable: planificar sin gestionar
es formular aspiraciones sin medios; gestionar sin planificar es actuar sin rumbo. La gestién
urbana —a través de instrumentos como los poligonos de actuacidn, los fideicomisos de
desarrollo o las asociaciones pUblico-privadas— permite transformar las estrategias de
planeacién en acciones concretas, vinculando inversién, valor del suelo y beneficio social.

G
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De esta manery, la planificacion urbana incide directamente en el desarrollo
econdmico y social (Harvey, 1973):
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En lo econémico, porque organiza el territorio para hacer mas eficiente el
uso de los recursos, reducir costos y potenciar la productividad.

En lo social, porque puede corregir desigualdades y garantizar el
acceso equitativo a los bienes urbanos.

Enlo politico, porque redefine la relacion entre Estado, mercado y
comunidad en la produccién de Ia ciudad.

Comprender los fundamentos econdmicos de la planeacién territorial implica reconocer
que el espacio urbano no es sélo un escenario fisico, sino un sistema donde se producen,
circulan y distribuyen recursos. La planeacidn tiene el poder —y la responsabilidad— de
orientar esa dindmica hacia el interés publico: de transformar la creacién de valor en
desarrollo colectivo.

Asi, el reto no radica Unicamente en planear dénde crece la ciudad, sino cémo se distribuyen
los beneficios del crecimiento. Una planeacién con visidn econdémica v social puede
articular la inversion publica y privada, capturar las plusvalias generadas por el desarrollo
y reinvertirlas en la mejora de Ia ciudad existente. En Ultima instancis, es desde esta
comprensién integral donde la planeacién y la gestion urbana se convierten en verdaderos
motores de justicia, prosperidad y equilibrio territorial.

Los gobiernos pueden generar valor en el suelo
principalmente de dos maneras: mediante

la inversion en infraestructura —como la \
construccion de lineas de metro, sistemas

BRT o la mejora de espacios piblicos— y

a través de cambios en el uso de suelo. Un
ejemplo ilustrativo es el caso de Valledupar,
Colombia, donde la municipalidad, al aprobar

la reclasificacion de un drea de suelo rural a
urbano en Ia periferia, incrementé el valor total
del terreno en cinco veces, alcanzando los 42
millones de délares (Lincoln, 2016).
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Barrio Antiguo, Centro de
Monterrey Créditos: Elizabeth
Ahumada, UNSPLASH, 2024,
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1.3

Ideas clave del capitulo 1:
Derecho a la ciudad,
fundamentosy
principios

La ciudad como construccion politica y econdémica

El espacio urbano no es neutral: refleja v reproduce desigualdades sociales,
pero también tiene potencial transformador. La planeacion urbana distribuye
oportunidades y determina quién accede a los beneficios de la ciudad

El derecho a la ciudad como horizonte democréatico

Mas que un concepto juridico, el derecho a la ciudad implica participacion activa de
la poblacion en la construccion del entorno urbano, reconociendo a los habitantes
como actores fundamentales y no solo como usuarics pasivos

La plusvalia urbana como mecanismo de redistribucion

Las decisiones de planeacion {cambios de uso de suelo, infraestructura) generan
valor econdémico concentrado. Capturar vy redistribuir esta plusvalia mediante
instrumentos como poligonos de actuacion es clave para financiar la equidad urbana.

La planeacién como herramienta de justicia territorial

Superar la funcion técnica de Ia planeacion para corregir asimetrias historicas: debe
priorizar poblaciones excluidas y garantizar acceso equitativo aservicios, equipamientos
y espacio publico, especialmente en contextos metropolitanos fragmentados

La gestién urbana como complemento indispensable

Planificar sin gestionar genera documentos inertes; gestionar sin planificar
carece de rumbo. Instrumentos como los poligonos de actuacion articulan vision
estrategica con accidon concretd, vinculando inversion con beneficio social
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Calle Junco de la
Vega. Monterrey
Credito: Distritotec
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Corredor peatonal en la calle 4.
M |0S, Ce_ntro de Monterrey. ;
Cre s: Jesus Herrera, i
UNSPLASH, 2023.
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Este apartado no debe entenderse comno una simple enumeracion de objetivos, acuerdos
internacionales o disposiciones legales relevantes, sino como una lectura integrada
desde el eje central de esta guia: la planeacion y la gestion urbana. Ambas constituyen el
soporte fundamental para avanzar de manera efectiva en el cumplimiento del Objetivo de
Desarrollo Sostenible 11, Ciudades y Comunidades Sostenibles. La alineacion de estrategias
y acciones bajo este enfoque persigue un objetivo concreto: mejorar I calidad de vida
en las areas urbanas 'del estado. En este sentido, transitar de una planeacion y gestion
predominantemente normativa hacia un enfoque con mayor énfasis en la ejecucion resulta
clave para aprovechar de manera estratégica el marco juridico vigente y responder con
mayor eficacia a los retos urbanos contemporaneos.

Poder Ejecutivo

2.1
Programatica

® Opjetivos y metas del Desarrollo Sosteniple {ONU)

® Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial 2020-2040 (SEDATU)
® Plan Estatal de Desarrollo 2022-2027
L

Plan Estratégico para el Estado de Nuevo Ledn 2015-2030

2.2
Marco normativo
Constitucion Politica dé los Estados Unidos Mexicanos
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Ledn
Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial v
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU)
Ley General de Movilidad y Seguridad Vial (LGMSV)
Ley General del Equilibrio Ecolégico y I3 Proteccion al Ambiente (LGEEPA)
Ley General de Proteccion Civil

Ley Organica de la Administracion Publica para el Estado de Nuevo Ledn

Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
para el Estado de Nuevo Ledn (LAHOTDUNL)

Ley de Movilidad Sostenible. de Accesibilidad y Seguridad Viat de Nuevo Ledn
Ley de Proteccion Civil para el Estado de Nuevo Ledn

Ley de Planeacion Estratégica para el Estado de Nuevo Ledn.

Programa Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de Nuevo
Leon (PEOTDU-NL)

Ley de Hacienda para los Municipios def Estado de Nuevo Leon (LHMNL)
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2.3
Reglamentos

® Reglamento Interior de la Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana
@ Reglamento de la Ley de Planeacién Estratégica para el Estado de Nuevo Ledn.

2.4
Articulado y secciones rele-
vantes para la presente guia

® Objetivos de Desarrollo Sostenible

Objetivo 11: Pretende lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles

O Meta11.1 Garantizar acceso a vivienda adecuads, segura y asequible y mejorar
los barrios marginales.

O Meta 11.3 Aumentar la urbanizacién inclusiva y sostenible y la planificacién
participativa

O Meta 1.7 Proporcionar acceso universal a zonas verdes y espacios publicos
seguros, inclusivos y accesibles, en particular para las mujeres y los nifios, las
personas de edad y las personas con discapacidad.

O Meta 1.8 Apoyar los vinculos econdmicos sociales y ambientales positivos
entre las zonas urbanas, periurbanas y rurales, fortaleciendo la planificacion
del desarrollo nacional y regional

® Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos N‘

Descripcidn: Ley base del entramado juridico nacional, establece los derechos de los
ciudadanos, Ia organizacién del Estado y sus poderes.
Articulos de interés para esta guia:

O Art. 27: La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacidn, la
cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada [..] La nacién tendrd en
todo tiempo el derecho de imponer a |a propiedad privada las modalidades
que dicte el interés publico [...]

® Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Nuevo Leén

Articulos de interés para esta guia:

O Art. 48: El derecho a la ciudad sustentable es un derecho colectivo que
garantiza que las personas puedan habitar, utilizar, ocupar, transformar y
disfrutar de ciudades, pueblos o asentamientos urbanos justos, inclusivos,
seguros, sostenibles y democraticos, que les permitan tener una vida digna.

@
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El Estado garantizard el cardcter colectivo, comunitario y participativo
de los espacios publicos y promoverdn su creacion y regeneraciéon en
condiciones de calidad, de igualdad, de inclusién, accesibilidad y disefio
universal, asi como de apertura y de seguridad. Todas las personas tienen el
derecho de gozar del campo sustentable. El Estado promover3 las politicas
publicas para abatir las desigualdades entre las ciudades y el campo, sin
desnaturalizar sus elementos que lo hacen reconocible como tal.

® Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU)

Descripcién: Instrumento juridico federal que establece las bases para el ordenamiento
territorial y el desarrollo urbano en todo el pais.

Articulos de interés para esta guia:

O Art.41: Las entidades federativas y los municipios promoveran la elaboracién
de programas parciales y poligonos de actuacion que permitan llevar a cabo
acciones especificas para el Crecimiento, Mejoramiento y Conservacion de
los Centros de Poblacién, para la formacion de conjuntos urbanos y barrios
integrales.

O Art. 85: Los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios
podran declarar poligonos para el desarrollo 0 aprovechamiento prioritario o
estratégico de inmuebles, bajo el esquema de sistemas de actuacidn publica
o privada, de acuerdo con los objetivos previstos en dichos instrumentos.

O Art. 86: Para la ejecucidon de los planes o programas de Desarrollo Urbano,
las entidades federativas, los municipios y las Demarcaciones Territoriales,
podrdn promover ante propietarios e inversionistas la integracién de
I3 propiedad requerida mediante el reagrupamiento de predios, en los
términos de las leyes locales relativas.

® Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial 2020-2040 (ENOT)

Descripcién: Instrumento rector que configura la dimension espacial y territorial del
desarrollo en México.

Apartados de interés: Sistema social, econdmico y de gobernanza; subtema: derechos
fundamentales y su expresién en el territorio.

O Incorporar mecanismos e instrumentos efectivos que promuevan y busquen
el respeto a los derechos fundamentales en los procesos de OT y desarrollo
urbano

O Establecer los cambios y ajustes institucionales, normativos y de politicas
publicas para la atencidn del conjunto de tos derechos asociados al territorio.

Subtema: Gobernanza territorial: ¢(quiénes, cdmo, con qué?

O Fortalecer las capacidades técnicas y econdmicas de los gobiernos estatales
y municipales para atender sus problemas en materia de OT.

O Articular las politicas fiscales y urbanas para captar una mayor recaudacion
tributaria que permita a los municipios acceder a recursos econdémicos
destinados a financiar acciones y proyectos en materia de viviends, OT y
desarrollo urbano.

O Fortalecer los mecanismos de articulacién vertical y transversal de
politicas, instrumentos e instituciones con incidencia territorial, evitando el
tratamiento fragmentado de los problemas territoriales. En este sentido, se
deben armonizar los ordenamientos territoriales locales con los objetivos
nacionales y regionales.

Periddico Oficial  Monterrey, Nuevo Ledn - Viemnes - 16 de Octubre de 2026

)
>
=]
=)
[&]
2,
m
S
o
o
o
a




o
2
=]

=

Qo
2,
17]

1

Q
©

O
o

Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Leén

® Leyde Asentamientos Humanos,Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano para el Estado de Nuevo Le6n (LAHOTDUNL)

Descripcién: Armoniza la legislacidén federal con las condiciones y competencias
locales de Nuevo Ledn.
Articulos de interés para esta guia:
O Art.6: En términos de lo dispuesto en el articulo 27, parrafo tercero de la
Constitucioén Politica de los Estados Unidos Mexicanos, son de
interés pUblico y de beneficio social los actos publicos tendentes a
establecer Provisiones, Reservas, Usos y Destinos de areas y predios
de los Centros de Poblacién [...]:
B XIX. Emitir las resoluciones para la constitucién de poligonos
de actuacion de su competencia, previo acuerdo con el o los
Municipios involucrados
O Art.91: Los programas parciales deberdn contener:
¥ VIl.Ladelimitacidonde poligonos deactuaciénodereagrupamientos
parcelario;
O Art.97: Todas las acciones, inversiones y obras relativas al aprovechamiento
del territorio que realicen ef Estado y los Municipios deberdn sujetarse a
lo dispuesto en los planes o programas de desarrollo urbano respectivos
[..]. Los Municipios estardn obligados a aplicar los instrumentos de

financiamiento de sucompetencia, que contemplenlos planes o programas
de desarrollo urbano, o los poligonos de actuacién de interés publico.

® Plan Estatal de Desarrollo 2022-2027

Descripcién: Documento que orienta las politicas publicas y prioridades del Ejecutivo

Estatal en la administracion.

Apartados de interés:

Eje 2: Generacidn de riqueza sostenible

O Planeacidony gestién urbana: Fortalecer la gestidn del territorio en el estado,

estableciendo las condiciones adecuadas de comunicacion, cercania y
conectividad, para conformar polos urbanos y ciudades mas accesibles,
inclusivas y equitativas.

® Plan Estratégico para el Estado de Nuevo Le6n 2015-2030

Descripcion: Instrumento de largo plazo elaborado por el Consejo Nuevo Ledn, que define
la vision estratégica del desarroflo econdmico, social, urbano y ambiental del estado.
Apartados de interés:

Eje Desarrollo Sostenible:

O Consolidar un crecimiento urbano ordenado, con ciudades compactas y
resilientes.

O Promueve la gestion integral del territorio, considerando la disponibilidad
de agua, energia, suelo y biodiversidad.

O Fomenta la proteccidén del medio ambiente y la reduccion de emisiones
mediante un modelo de desarrolio urbano sostenible.

o
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® Programa Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de
Nuevo Ledn (PEOTDU-NL)

Descripcion: Plan que establece las directrices para el desarrollo urbano, el crecimiento
sostenible y la proteccidn ambiental del estado.

)
>
=]
=)
[&]
2,
m
S
o
o
o
a

Apartados de interés:
Eje 4: Gobernanza y participacion para el desarrollo territorial:

O Institucionalizar una agenda estratégica para el ordenamiento territorial y
desarrollo urbano de Nuevo Ledn.

® Reglamento Interior de la Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana
(SMPU), Gobierno del Estado de Nuevo Leén

Descripcion: Define la estructura y atribuciones internas de la Secretaria de
Movilidad y Planeacién Urbana

Articulos de interés para esta guia:

Art. 27: Al Director de Gestion de Distritos y Poligonos de Actuacién le corresponden
las siguientes atribuciones.

O X Auxiliar al Subsecretario en la coordinacion de acciones e inversiones
con el Gobierno Federal y con otras entidades federativas y municipios, asi
como con particulares que propicien el ordenamiento territorial con otras
entidades y paises, de conformidad con los tratados, acuerdos y convenios
internacionales en [a materia;

O XIl. Promover mecanismos para la colaboracién de los sectores social o
privado

O XIIl. Realizar todos los actos que sean necesarios 0 conducentes para
el ejercicio de las atribuciones a que se refiere este articulo.
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Explanada de los héroes,
Centro de Monterrey. Créditos:
Jesus Herrera, UNSPLASH 2024,
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Av.Paseo de la Reforma, COMX.
Creditos: Juan Luis Alejos,
UNSPLASH, 2022.
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Elementos guia de los poligonos de actuacion en Nuevo Leon

Poder Ejecutivo

3.1
Planeacién y gestién urbana

La planeacion urbana es una herramienta del ordenamiento territorial destinada a orientar
el crecimiento y i3 organizacion de los asentamientos humanos. Mas que definir solo |a
expansion fisica o la infraestructura, integra dimensiones sociales y econoérmicas para
articular usos del suelo, servicios, equipamientos y condiciones de bienestar colectivo en
un marco de desarrollo integral orientado al desarrolio y calidad de vida (Arcia et al., 2022).

Como parte del proceso de toma de decisiones sobre el territorio, I3 planeacion opera
mediante planes y programas que funcionan como instrumentos técnicos y Normativos.
Estos instrumentos no solo regulan usos del suelo, densidades y distritos de desarrollo, sino
au ‘;qgl_bi_én_!grgggc,enw[g vision urbana en proyectos concretos: obras de infraestructura,
dotacion de equipamiento y provision de servicios que materializan las metas planificadas.

L3 gestion urbana es la administracion operativa de esos instrumentos por parte de los
entes publicos. Su objetivo es transformar los mandatos y diagnosticos de los planes en
resultados tangibles,coordinandoalosdiferentesactores(publicos, privadosycomunitarios)
y asegurando la ejecucion. el financiamiento y el seguimiento de 13s intervenciones.

L.a planeacion urbana dispone de un conjunto amplio y articulado de instrumentos para

conducir de manera efectiva la implementacion de estrategias y acciones. En el 3mbito de

la gestion urbang, estos instrumentos —de naturaleza técnica v juridica— constituyen los

mecanismos operativos mediante 1os cuales se materializan los objetivos de I3 planeacion.
rérminos.generales, los instrumentos técnico-juridicos de gestion urbana se

agrupan de la siguiente manera:

Instrumentos de planificacion formal:
Pilanes de desarrollo urbano (estatales, metropolitanos y municipales).

Instrumentos de planificacion operativa:
Planes sectoriales y programas parciales, que precisan accicnes y
diseno g escala local.

Instrumentos de promocion y desarrollo: Convenios, expropiaciones,
distritos especiales, organismos de gestion (gj. titular de la gestion comun —
LGAHOTDU —), y figuras anglogas que habilitanla ejecucion
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Instrumentos de financiamiento urbano:

Poligonos de actuacién, reagrupamientos parcelarios, transferencia de
potencialidades (mecanismos para captar y redistribuir el valor generado
por el desarrollo).

Instrumentos de participacion ciudadana:
Audiencias publicas, presupuesto participativo.

Instrumentos de ejecucion:
Proyecto urbano-arquitecténico, proyectos ejecutivos, ingenierias, etc.

- g CR ] et

En México, los instrumentos mas utilizados para el ordenamiento territorial son los Planes
Estatales de Ordenamiento/Desarrollo Urbano a escala metropolitana, los Planes Municipales
de Desarrollo Urbano y los Programas Parciales; todos ellos forman parte del conjunto de
instrumentos de planificacién formales que, sin embargo, deben articularse con mecanismos
de gestidn y financiamiento para ser efectivos.

Los instrumentos de planificacion formal —planes de
desarrollo urbano— son los mas utilizados en nuestro pais,
sin embargo, estos son de naturaleza normativa/pasiva.
Existe una amplia serie de instrumentos de gestién urbana
que pueden utilizarse para llevar a cabo proyectos urbanos.

El poligono de actuacion forma parte de los instrumentos

de financiamiento urbano, cuyo prop6sito central es ~a.
distribuir de manera equitativa los costos y beneficios del
desarrollo urbano. En este sentido, se concibe como un

sistema de herramientas que permiten articular y coordinar

a diversos actores con el fin de llevar a cabo un proyecto

urbano especifico, con especial énfasis en la gestion

equitativa de los costos de la urbanizacion.

G
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3.2
Poligonos de actuacién, de la
norma a la gestion activa

La figura del poligono de actuacion en México, inspirada en su concepcion juridico-
urbanistica franco-espanola, fue incorporada a la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal a finales de los afios noventa (D. Pérez, comunicacion personal, 23 septiembre 2025;
LDUDF. 1996). Sin embargo, hasta hoy no se encuentra definida con claridad en el marco
normativo nacional, lo que ha derivado en interpretaciones y aplicaciones heterogéneas
entre las distintas entidades federativas.

Este tipo de instrumentos para la ejecucién del desarrollo urbano a nivel internacional
reciben diversas denominaciones: Zonas de Desarrollo Concertado en Francia (ZAC),
Sistema de Ejecucion del Planeamiento en Espafa, Planes Parciales en Colombia u
Operaciones Urbanas Consorciadas (OUC) en Brasil. A pesar de la diversidad terminologica,
todos comparten dos rasgos fundamentales —incluidos los poligonos de actuacion—: I3
gestion activa del proyecto por parte del ente publico v Ia articulacion de multiples actores
en su desarrolio, o que les confiere un alto grado de complejidad (Arcia et al, 2022).

Una caracteristica distintiva de los poeligonos de actuacion es su flexibilidad normativa, en
tanto se conciben como procesos iterativos de gestion, implementacion y seguimiento
que retroalimentan de manera continua al plan maestro o programa parcial que los rige
Esta l6gica responde a que, la interaccion entre |os segtores publico v privado, asi como
con la comunidad, parala concrecién de un proyecto urbano exugbe reconocery aprovechar
oportunidades que emergen a lo largo del tiempo. Asumir esta complejidad de actores v
de horizontes temporales resulta indispensable para el disefo de estrategias eficaces de
implementacion y seguimiento.

En este sentido, los poligonos de actuscion, junto con los mecanismos de reagrupamiento
parcelario —presentes en la legislacion nacionai—, representan un giro respecto del
modelo tradicional de planeacion urbang, centrado predominantemente en instrumentos
normativosformalescomolosplanesdedesarrollourbano.Encontraste, estosinstrumeantos
se orientan hacia una gestion activa del territorio que, a través de operaciones urbanas
integrales, busca incidir de manera directa en la transformacion socicesnacial.

El documento Instrumentos nara el Financiamiento de la Ciudad, publicado por la SEDATU
(Kunz v Gonzélez, 2022), vincula los poligonos de actuacidon con una concepcion amplia
de las intervenciones urbanas denominadas Grandes Proyectos Urbanos (GPU). Estas se
entienden como intervenciones puntuales en el espacio urbano con capacidad de detonar
transformaciones que @rascienden su perimetro inmediato. Mientras que el GRPU define el
queé se busca lograr, 1os poligonos de actuacion constituyen la herramienta de gestion que
permite operacionalizar el como materializarlo

Periddico Oficial  Monterrey, Nuevo Ledn - Viemnes - 16 de Octubre de 2026




o
2
=]

=

Qo
2,
17]

1

Q
©

O
o

48

Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Ledn 4

Conviene destacar que el impacto de un GPU no depende de la magnitud fisica de
la intervencién, sino de su capacidad para reconfigurar el territorio y sus dindmicas
sociales, econdmicas y espaciales. Ejemplos relevantes en el contexto nacional incluyen la
peatonalizacion de la avenida Madero, el Plan Maestro Granadas en la Ciudad de México, asi
como la peatonalizacion de la calle Morelos vy la transformacion del Parque Fundidora en
Monterrey. En particular, el Plan Maestro Granadas se implementd mediante un enfoque de
gestion integral que articuld instrumentos normativos y financieros. En este marco, el éxito
de un GPU se sostiene en cinco aspectos clave:?

1 Impacto socio-territorial ampliado 4 Instrur.nen'tos de gestlr{n y
financiamiento complejos
2 Programa y morfologia como ejes 5 Toma de decisiones basada en
del proyecto politicas pablicas claras

Estrategias de desarrollo de
largo plazo

En México, muchos de estos procesos ocurren aun de manera fragmentada: los gobiernos
suelen destinarrecursos pUblicos ala mejora del espacio urbano, mientras los actores privados
actGan de forma aislada en predios o inmuebles. Esta desconexion evidencia la necesidad de
fortalecer la coordinacién institucional y consolidar esquemnas de gestién integral.

Enestesentido,comprenderlarelacidnentrelaplaneacionurbanatradicional,losinstrumentos
flexibles de gestion —como los poligonos de actuacién— y los Grandes Proyectos Urbanos
(GPU) resulta fundamental para entender el presente y futuro de la planeacién en México. No
obstante, la legislacion nacional ain debe evolucionar para dotar a estados y municipios de
herramientas institucionales y marcos normativos robustos que les permitan responder con
eficacia a la creciente complejidad de las ciudades a lo largo y ancho de nuestro pas.

Pensar los poligonos de actuacion desde la l16gica de

los Grandes Proyectos Urbanos permite que estas \Mr
intervenciones no se limiten a trdmites normativos,

sino que se conviertan en instrumentos de gestién

integral, coordinando actores, financiamiento y Vi
participacién ciudadana para generarimpactos . . /

sociales, econdémicos y espaciales mas amplios de -

manera equitativa y sostenible.

2. Elaboracién propia con base en Reese et al. (2023).

o
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3.3
Poligono de actuacién,
consideraciones

Un poligono de actuacion puede definirse como un area delimitada —urbana o rural— en
la que se impulsa un proyecto especifico mediante un esquema de actuacion concertada
entre actores publicos v privados. Esta delimitacion espacial habilita la aplicacion de
instrumentos de planeacion y gestion, tales como programas parciales que precisan
acciones y diseno a escala local. Estos a su vez especifican si es necesaria Ia relotificacion.
el reordenamiento del uso del suelo o la regeneracion urbana de zonas especificas

oot A REBBRESNEST S combie)idSd va' s alld déva defhitiBit del périfietro™ s iplefentacion

' de un poligono de actuacion requiere articular a los actores clave involucrados, incorporar
propiedades estrategicas, formular un plan maestro y formalizar convenios que aseguren
la cooperacion entre quienes participan en el proyecio —propietarios, desarrolladores,
autoridades y comunidad—. En este proceso, la figura del ente gestor resultd esencial, en
tanto concentra la capacidad de coordinacion, mediacion y sequimiento de los distintos
intereses en jueqo.

El principio que subyace a esta figura —poligonos de actuacion—, es la redistribucion
equitativa de costos y beneficios: los gastos en mejoras de espacio publico y equipamiento
se reparten entre los participantes, al mismo tiempo que todos se benefician del aumento
d_e_\va\_gﬁ que dichas trapst(nwacwonss generan. i el
En el modelo espafiol —base del modelo en nuestro pais-—, los poligonos de actuacion
deben enmarcarse en los instrumentos de planeamiento —aparecer en el Plan General
Municipal (PGM) o incorporarse a peticion de los propietarios mediante consulta publica y
aprobacion del ayuntamiento—, v su ejecucion requiere de un Plan Parcial (PP) o un Plan
Especial (PE) {Kunz y Gonzalez, 2022). Esto asegura que su desarrollo no sea una accion
aislada. sino parte de la estrategia de ordenamiento territorial

Conviene subrayar que el proceso de concertacion en torno a un poligono de actuacion no
debe imaginarse como una negociacion lineal o exenta de conflictos. Al contrario, se trata
de un proceso continuo de adaptacion del plan maestro -~entendido como un contrato
flexible entre las partes— a 1as condiciones cambiantes del contexto (Martinez y Aldans,
comunicacion personal, SEDUVI, 2013).
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Una de las aportaciones mas relevantes de esta figura es que inaugura un sistema de
cooperacion voluntaria. A diferencia de los métodos tradicionales, basados en adquisiciones
directas o expropiaciones, el poligono de actuacién articula su desarrollo a través de acuerdos
contractuales que hacen viable la participacion conjunta de actores publicos y privados. Este
principio parte de reconocer que tanto los propietarios como la poblacidon residente en
general resultan beneficiados por las mejoras urbanas.

En el caso espaiiol, el Sistera de Ejecucién del Planeamiento contempla tres modalidades,
que reflejan distintos grados de intervencion publica y privada (Kunz y Gutiérrez, 2022):

Expropiacion, donde la administracién piblica gestiona
directamente el proyecto.

Compensacion, en la cual los privados se organizan en una
Junta de Compensacidn para ejecutar las acciones.

Cooperacion, que traslada a la administracién publica las funciones
de la junts, asumiendo la gestién de cargas y beneficios.

Estos mecanismos de asociacion, aunque no se encuentran expresamente denominados
en la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para el
Estado de Nuevo Ledn, si pueden deducirse de lo dispuesto en la Seccién Segunda, “De los
Poligonos de Actuacidn”. En dicha seccidn se establece la posibilidad de que los particulares
se asocien entre si con la autorizacidon del ente publico, asi'como 13 colabordcidon entre
la administracién publica y los privados. Asimismo, se determinan las modalidades de
participacion mediante convenios de concertacion y aportacion de bienes, que permiten
articular esfuerzos y recursos en torno a objetivos comunes de desarrollo urbano.

El rol fundamental del poligono de actuacion

es,como lo evidencia su clasificacion dentro de

los instrumentos de gestién urbana, distribuir

de manera mas equitativa las cargas asociadas )

a la urbanizacién y/o mejora de determinadas S
areas de la ciudad. En este sentido, su impacto. . i .
depende en gran medida de la forma en que se

gobierna y gestiona la valorizacion del suelo

generada por las inversiones puUblicas.

@
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3.4

Mecanismos e
instrumentos de
ejecuciondelos
poligonos de actuacién

Como se ha sefalado, el poligono de actuacién constituye una figura juridico-administrativa
que articula diversos instrumentos normativos y de gestion para hacer posible Ia ejecucion
de proyectos urbanos. La modalidad de asociacién o sistema de actuacion determina no
solo la forma de gestion, sino también la instancia sobre la cual recae la responsabilidad de
I3 conduccion del proyecto.

Eneste marco,ademas delosinstrumentos ya descritos —comolos de planeacion operativa
(planes maestros, planes parciales) y los de promocion del desarrollo {organismos gestores,
convenios de colaboracion)—, resulta imprescindible considerar aquellos de caracter
operativo-gjecutor. Estes incluyen, principalmente, los instrumentos de financiamiento
urbano, asi como los de participacion ciudadana y los de ejecucion. Para los fines de esta
quig, se dejan de lado los de participacion ciudadana y los instrumentos de menor escala
—ejecutores—, centrando la atencion en los mecanismos de financiamiento

" Los instrumentos de financiamiento urbano, también’ denominados de redistribucion
de costos y beneficios, cumnlen una funcion estratégica: permiten distribuir, entre 0s
beneficiarios, los costos de las intervenciones en espacio publico, infraestructura y
equipamiento urbano. Entre las diversas herramientas de redistribucion de beneficios,
destaca la transferencia de derechos de desarrollo —o derechos de edificabilidad—,
cuyo ejemplo paradigmatico se encuentra en el Certificado de Potencial Adicicnal de
Construccion (CEPAC), ampliamente utilizado en Brasil dentro de las Operaciones Urbanas
Consorciadas (OUC) (Smotka, 2013).

En América Latina, la experiencia acumulada muestra un uso extendido de mecanismos
como los reagrupamientos parcelarios, la contribucion por mejoras, 13 participacion en
plusvalias,asicomola transferenciay laventa de derechos de desarrollo. Estos instrumentos,
en mayor o menor medida, han buscado responder a la necesidad de generar recursos
adicionales vy, al mismo tiempo, garantizar una distribucion equitativa de las cargas vy
beneficios derivados del desarrollo urbano: siempre teniendo en cuenta las condiciones
particulares de nuestra region: recursos limitados y complejidad administrativa
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Para un analisis mas detallado de estas herramientas, se recomienda la consulta del
documento /nstrumentos para el Financiamiento de la Ciudad (Kunz y Gonzalez, 2022), que
ofrece una clasificacion exhaustiva y sistematica de estos mecanismos, y constituye una
referencia clave para comprender su aplicacion en el contexto nacional.

Contenido modulo 3

1. Instrumentos de naturaleza fiscal
a. Impuesto predial

b. Contribucién de mejoras
C. Participacién en plusvalias

2. Zonificacion flexible
a. Zonas especiales

b. Zonificacién flotante

€. Zonificacién condicional

d. Zonificacion sobrepuesta

e. Poligono de accién inmediata

f. Zonas especiales de interés social

g. Permisos especiales
3. Transferencia de derechos de desarrollo
4. Venta de derechos de desarrollo

5. Grandes intervenciones urbanas
a. Reagrupamiento parcelario

DESARROLLO TERRITORIAL \SBID b. Grandes proyectos de impacto metropolitano
i. Poligonos de actuacion

Cabe mencionar que el documento elaborado por la SEDATU ubica a los Poligonos de
Actuacién dentro del apartado de Grandes Intervenciones Urbanas, especificamente en

la categoria de Grandes Proyectos de Impacto Metropolitano. De ello podria inferirse que

los poligonos de actuaciéon funcionan como una herramienta para la implementacién de

dichos proyectos; sin embargo, como sefialan Kunz y colaboradores, ambos conceptos se .
encuentran estrechamente vinculados. \@r

La interpretacién depende, en buena medida, de la dptica con que se incorporen en los
reglamentos locales: pueden entenderse tanto como un instrumento operativo —al servicio
de proyectos urbanos especificos—, o como parte de una visidn integral de gestién y
planeacién urbana. Esta guia adopta y promueve esta segunda perspectiva, al considerar a
los poligonos de actuacion no sélo como un medio de ejecucion, sino como un mecanismo

articulador entre planeacién, gestién y desarrollo territorial.

o
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3.5

Ideas clave del capitulo 3:
Marco conceptual de los
poligonos de actuacién

Evolucién de la planeacion urbana: de lo normativo a la gestion activa

Laplaneacion urbana hatransitado de unmodelo tradicional centrado eninstrumentos
normativos rigidos (como los planes de desarrollo urbano) hacia un enfoque de
gestion activa del territorio. Los poligonos de actuacion representan este giro, ya
que funcionan CoMo Procesos iterativos que requieren articulacion constante entre
actores publicos, privados y comunitarios, adaptandose a condiciones cambiantes
mediante mecanismos flexibles.

Articulacion de actores y redistribucion equitativa

El éxito de los poligonos de actuacion depende de su capacidad para coordinar
intereses diversos y garantizar una distribucion equitativa de costos y beneficios
A diferencia de métodos tradicionales como la expropiacion y la compra directg,
estos instrumentos promueven la cooperacion voluntaria a través de acuerdos
contractusles, reconociendo que tanto propietarios como los habitantes se benefician
de las mejoras urbanas.

Poligonos de actuacién como herramientas de implementacion de Grandes
Proyectos Urbanos {GPU)

Los poligonos de actuacion son el ‘comao’ para materializar los GPU, que definen el
‘qué’ de las transformaciones urbanas. Su impacto no radica en la escala fisica, sino
en su capacidad para reconfigurar dindmicas socioespaciales y economicas, como
ejemplifican el Paseo Santa Lucia en Monterrey o la rehabilitacion de la Avenida
Madero en |z Ciudad de México (COMX).

Flexibilidad normativa y complejidad instrumental

La ausencia de una definicidn nacional unificada para los poligonos de actuacion ha
generado interpretaciones heterogéneas en México. Sin embargo, esta flexibilidad
permite adaptarse a contextos iocales, integrando instrumentos de financiamiento
(como transferenciay venta de derechos de desarrollo), planes maestrosy mecanismos
de participscion ciudadana para abordar la creciente complejidad de las ciudades

Brechas y desafios en la gobernanza metropolitana

A pesar de su potencial, Ia implementacion de poligonos de actuacion en México
enfrents fragmentacion institucional y falta de coordinacion entre actores publicos
y privados. Se requiere forlalecer marcos normativos y esquemas de gestion integral
pare que estos instrumentos trasciendan tramites administrativos y se consoliden
como pilares ce una planeacion urbana sostenible y equitativa
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41

Casos relevantes de aplicacién
de instrumentos de

gestién en América Latina

4.1.1 Faria-Lima, Operacién Urbana Consorciada, Brasil

Las Operaciones Urbanas Consorciadas (OUC) surgieron en Brasil en los afios ochenta
como una alternativa frente & Ia crisis fiscal de los municipios v la dificultad de financiar
proyectos urbanos con recursos publicos. Su logics es sencilla: los municipios venden
derechos adicionales de construccion y, con el tiempo, perfeccionan el mecanismo a
través de los CEPAC (Certificados de Potencial Adicional de Construccion). Estos titulos
bursétiles permiten a los inversionistas adquiricr Mas metros cuadrados edificables &
cambio de un pago. Lo recaudado no ingresa al presupuesto general, sino que se destina
de manera exclusiva a obras de infraestructura, espacio publico y mejoras urbanas dentro
del perimetro definido por la operacion.

El caso méas emblematico es la Operacion Urbans Consorciada Faria Lima (OQUC-FL),
aprobada en 1995 en S&o Paulo. Su objetivo central fue financiar ia extension de la Avenida
Faria Limay, al mismo tiempo, capturar |a plusvalia generada por la valorizacion inmobiliaria
en el drea de intervencion (Ley 11732, 1995). La operacion abarco 2.5 millones de metros
cuadrados, y para el 2003 se nablan aprobado el 42% de estos. es decir, casi un millon de
metros cuadrados de construccion (Biderman et al., 2006)

La gestion estuvo a cargo de la Empresa Municipal de Urbanismo (EMURB), que trabsjo
junto con un consejo integrado por 18 representantes de |a sociedad civil y de organismos
municipales. Este grupo definia e implementaba el programa de inversiones, mientras que
Ia EMURB se encargaba de ejecutar las obras, regular la emision de CEPAC y administrar los
recursos financieros en cuentas especificas, o que garantiza su Uso transparente

Entre 1995 v 2003 se aprobaron més de 115 proyectos, de los cuales el 40% correspondio
2 usos comerciales y el 60% a desarrollos residenciales de alta gama. En ese periodo se
recaudaron alrecedor de 280 millones de ddlares, es decir, cerca del 80% del costo total
de las obras (Biderman et al., 2006). Posteriormente, en 2004, los CEPAC evolucionaron y
comenzaron a venderse en ia bolsa de valores, lo que reforzo el mecanismo sl incrementar Iz
transparenciay asegurar que los recursos se reinvirtieran directamente en la zona intervenida.
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Los resultados de la OUC Faria Lima son objeto de debate. Desde el punto de vista financiero
y de gestiéon urbana, el modelo se considera exitoso porque permitié movilizar inversion
privada para realizar obras piblicas estratégicas. No obstante, también recibié criticas por
la complejidad técnics, el riesgo de opacidad en la negociacion de contrapartidas y los
efectos sociales vinculados a la gentrificacion, ya que el drea se consolidé como un espacio
de estratos altos en detrimento de sectores medios (Maleronka & Hobbs, 2017). Aun asi, la
experiencia abrid el camino para replicar el esquema en otras operaciones urbanas de S0
Paulo, como la OUC Agua Espraiada, consolidéndose como un referente internacional de
innovacion en la gestidon urbano-financiera.
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Vista da Avenida Brigadeiro Faria Lima. Créditos: Leo Martins/VejaSP/VEJA.
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Tridngulo de Fenicia,

4.1.2 Plan parcial Tridngulo de Fenicia, Bogota, Colombia Bogots, Colombia.

Créditos: Universidad
. . . i - de los Andes.
En Colombia, los Planes Parciales constituyen instrumentos de gestion urbana que muchas

veces utilizan lo que en México se conoce como reagrupamiento parcelario. Estos fueron
reglamentados a partir de 1997 como mecanismos para intervenir dreas estratégicas del
territorio urbano. Su aplicacién ha permitido a ciudades como Bogota orientar procesos
de desarrollo y renovacidon urbana mediante sistemas de actuacién concertada, tanto

en areas no urbanizadas con vocacidon urbana como en sectores consolidados sujetos a \&
transformacion. La promocién de estos planes puede ser pUblica, privada o mixta, siempre

en apego a los lineamientos definidos en los Planes de Ordenamiento Territorial (POT).

El Plan Parcial no sélo delimita el dmbito especifico de intervencién, sino que desarrolla
y concreta el proyecto urbano previsto en el Plan de Ordenamiento Territorial. Entre sus
contenidos centrales se encuentran la definicion detailada del disefio urbanistico —incluida
la localizacion del espacio publico, equipamientos, sistema vial y lotes privados—, los
mecanismos para el reajuste o modificacion en el tamano y configuracién de las parcelas,
la determinacion de cargas urbanisticas y su reparto equitativo frente a los beneficios
generados, la incorporacién de porcentajes de vivienda de interés social cuando corresponda
y la programacién de las inversiones necesarias para la urbanizacion del area (Ley 388, 1997).

Su implementacién exige acuerdos entre el sector pUblico y los propietarios del
suelo en torno a la distribucion de cargas y beneficios, bajo el reconocimiento de
que la transformacién urbana genera una valorizacién que puede ser reinvertida en
infraestructura y espacio pUblico. En este marco, el incremento de la densidad constituye
una posibilidad dentro del esquema de intervencién, pero no un requisito indispensable
para la aplicacién del instrumento (Maleronka & Hobbs, 2017).
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El Plan Parcial Trigngulo de Fenicia, adoptado en Bogotd en 2008, constituye uno de
los ejemplos mas relevantes de cdmo un proyecto urbano puede transformar un rea
céntrica a través de la reorganizacion predial y la integracion de actores publicos, privados
y comunitarios (Navarro, 2022). Con una extensién de alrededor de 8.8 hectareas y la
participaciéon de cerca de 460 hogares, este plan buscé revitalizar una zona histérica en
declive sin expulsar a sus habitantes, apostando por un modelo de permanencia con
redistribucién de beneficios.
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El nicleo del proyecto se encuentra en el reagrupamiento parcelario. En lugar de proceder
a la compra masiva de predios, el plan propuso fusionar y reorganizar lotes para generar
una nueva trama parcelaria, mas adecuada para los objetivos del proyecto. Esto permitid
crear suelos con mayor capacidad edificatoria, definir con claridad los espacios destinados
3 equipamientos y espacios publicos asi como proyectar un parque publico de 12 mil metros
cuadrados. La redistribucién de cargas y beneficios se convirtidé en el eje del mecanismo:
quienes aportaban suelo recibfan a cambio nuevas parcelas o unidades con mayor valor,
mientras que el proyecto aseguraba cuotas de vivienda de interés prioritario y espacio
pUblico de calidad (Pinilla, 2019).

Este esquema fue acompanado por un fideicomiso para administrar los aportes de
propietarios y el financiamiento de obras, asi como por concursos de disefio urbano y
arquitectdnico que garantizaron calidad en el resultado final. La Universidad de los Andes,
como actor promotor, desempefid un papel clave en articular |os intereses del gobierno y
de la comunidad, aunque el proyecto también enfrenté criticas sobre la complejidad de los
procesos de negociacion y la necesidad de mayor transparencia en la toma de decisiones.

Pese a la relevancia conceptual y normativa del Plan Parcial Tridngulo de Fenicia como un
referente de gestién urbana innovadora, su implementacién efectiva ha enfrentado retos
significativos y avances graduales. Desde la adopcion del plan en 2008 y la delimitacion de
la primera unidad de actuacion en 2016, el proceso de reorganizacion predial y vinculacion
de propietarios se ha desarrollado por etapas, y no se ha logrado completar integralmente
el reagrupamiento parcelario sobre todo el drea del plan, lo que ha implicado una ejecucion
parcial de los mecanismos originalmente previstos.

Estasdificultadesreflejantantolacomplejidadinstitucional de articular multiples actores como
la novedad de aplicar esquemas de reajuste de tierras en contextos urbanos consolidados,
lo que plantea lecciones importantes sobre Ia gestion de proyectos de renovacién urbana
inclusiva y la necesidad de fortalecer la certeza y transparencia en la negociacion con
comunidades y desarrolladores para asegurar resultados equitativos y duraderos.

\M

La principal leccion del Tridangulo de Fenicia es
que la transformacion urbana sostenible no

se impone: se estructura mediante acuerdos,
se fundamenta en el reparto equitativo de
cargas y beneficios y se sostiene en una gestion
institucional capaz de garantizar permanenciay
viabilidad en el tiempo.
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Como se menciond anteriormente, la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal Gutiérrez Ruiz

incorpord la figura del poligono de actuacion en 1996, definiéndolo como una superficie
delimitada de suelo prevista en los programas de desarrollo urbano, cuya aplicacién puede
ser solicitada tanto por particulares como por la administracién pablica. La propia ley, en su
articulo séptimo, establece los esquemas de asociacion o sistemas de actuacion —privadas,
social y por cooperacidbn— y precisa que estos constituyen los mecanismos operativos
para la implementacién de los poligonos de actuacion.

4.1.3 Sistema de Actuacion por Cooperacion (SAC) Granadas, CDMX

Entre los proyectos de transformacién urbana mas relevantes de las Gltimas dos décadas
en nuestro pais destaca el Plan Maestro Granadas, en la Ciudad de México. Este plan
maestro, adoptado en 2014, tuvo como objetivo mejorar y consolidar un conjunto de 16
colonias de la delegacién Miguel Hidalgo, entre ellas Pensil, Pensil Sur, Anzures, Andhuac,
Irrigacién y Granadas. El plan maestro definid una cartera de proyectos estratégicos
orientados principalmente a la mejora de la infraestructura urbana y del espacio publico
en un area con alta presidn inmobiliaria.

Para financiar parte de estas intervenciones y, al mismo tiempo, orientar el proceso \GQ\\
de densificacion, se recurrié a8 la venta de densidad, sin afectar los metros cuadrados

edificables —es decir, la posibilidad de hacer dos viviendas en los mismos metros cuadrados

establecidos en el plan—. Este mecanismo se instrumentd mediante la delimitacién de

diversos poligonos de actuacion al interior del plan maestro, cada uno operado bajo un

Sistema de Actuacion por Cooperacion {SAC). Para estos fines, la SEDUVI establecié una

ventanilla de atencién ciudadana que permitié a los propietarios interesados acceder a los

beneficios definidos por la administracion, que ademas otorgaba facilidades y agilizacion /
de trdmites, asumiendo parte del papel de organismo gestor del proyecto. /

Un aspecto destacable del esquema es que la adquisicién de capacidades edificables
adicionales por parte de los desarrolladores no se limitd a la compra de coeficientes
de utilizacion de suelo, sino que estuvo condicionada al cumplimiento de obligaciones
especificas, entre ellas la incorporacién de cuotas de vivienda asequible y otros
compromisos urbanos y sociales. Este elemento resulta clave, ya que, a través de
convenios y acuerdos particulares, el gobierno no sélo logré autofinanciar parte del
proyecto urbano, sino también introducir condiciones estratégicas orientadas a la
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equidad social y la sustentabilidad, particularmente mediante la reserva de porcentajes
de vivienda asequible en zonas con elevada presién inmobiliaria. De este modo, el poligono
de actuacién trasciende su funcién regulatoria y se consolida como una palanca de gestidon
para orientar el desarrollo urbano hacia objetivos publicos més amplios.
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Los sistemas de actuacién han sido utilizados en la capital del pais en diversos proyectos,
entre ellos el SAC Tacubaya, Alameda-Reforma y La Mexicana, con resultados heterogéneos.
Enelcasodel Plan Maestro Granadas, Ias criticas han sido mdltiples y abarcan desde procesos
de gentrificacion entendidos como externalidades negativas, hasta sefislamientos sobre
la opacidad en el manejo de los recursos. Estas observaciones, similares a las formuladas
en torno a proyectos internacionales como Faria Lima en Brasil, ponen de relieve que la
eficacia de los poligonos de actuacién depende no sélo de su disefio normativo, sino de la
capacidad institucional para anticipar, regular y mitigar los efectos no deseados derivados
de la captura de valor urbano.

En este sentido, experiencias como la de Granadas muestran que |a viabilidad de estos
esquemas suele estar condicionada por contextos de alta presion inmobiliaria, asi como
por la existencia de capacidades técnicas y administrativas sélidas para la negociacién,
implementacién y seguimiento de los compromisos adquiridos. Cuando estos elementos
no se acompafan de mecanismos claros de transparencia, monitoreo y rendicién de
cuentas, existe el riesgo de que los instrumentos terminen privilegiando a unos cuantos
actores en detrimento de los objetivos de equidad urbana que originalmente los
justifican. Bajo esta perspectiva, resulta particularmente relevante analizar el caso del
proyecto Mitikah, implementado mediante Is figura del poligono de actuacién, en tanto
permite examinar de manera critica los alcances y limites de este instrumento en un
contexto marcado por un intenso conflicto urbano y social.

Poligonos de actuacion
Claves de implementacién | Ciudad de México

oy .
¢ | N '8!/ 5 \M‘-

: %8 Ny

¢Para qué sirven? ¢Qué los hace viables? ¢Qué riesgos implican? /

- Financiar infraestructura y v Demanda inmobiliaria suficiente A Gentrificacion y y
mejora de espacio publico v Capacidad institucional y técnica desplazamiento indirecto /

= Orientar la densificacion urbana v Sistemas de actuacion claros A Opacidad en Ia gestion

= Vincular inversién privada con v Convenios con acuerdos claros A Captura de vaior sin redistribucion
objetivos publicos y seguimiento continuo

=» Incorporar vivienda asequible

Mensaje clave
Instrumento de gestién activa: su impacto depende de cémo se gobierna y gestiona la valorizacion del suelo.

@(
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Conformacion administrativa (pasos de la implementacién del SAC Granadas)

Promocién del SAC
Solicitud de manifestacion de
voluntad (SEDUVI/GCDMX)

Publicacién del acuerdo
Para la autorizacién de
la constitucion del SAC
(Jefe del GCDMX)

Conformacién del
organismo operador?
Equipo de gestoria del
plan maestro (SEDUVI}

Instalacion de mesas
de seguimiento
(Delegacion politica y

Publicacién del acuerdo
del Secretario
Para la constitucion del

Inscripcién deacuerdos
En el Registro de Planes
y Programas (SEDUVI)

SEDUVI) SAC (SEDUVI)
Estrategia Urbanay Convenios de Inscripcion de convenios
cartera de proyectos concertacion de concertacion

Priorizaciéon de proyectos
para el SAC (SEDUVI,
GCDMX)

Accién clave:

Mesas de seguimiento

Estos determinan
medidas de mitigacién/
integracién urbana a
aplicar en el territorio
Actor clave:
Inversionistas

En el Registro de Planes y
Programas (SEDUVI)

Proceso de Integracion de Estrategia Urbana

Propuesta técnica inicial Proceso Interinstitucional

SEDUVI

+
Equipo ©
técnico

I

Proceso de Integracién

Cartera de
-> programasy
proyectos

4

Implementacion

Organismo
Operador

SAC

(Comité Técnico)
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Mesas de Seguimiento SAC
analiza, promueve, propone

1- L3 Estructura Urbana General se encuentra delimitada desde las fases iniciales, ya que en la publicacion —paso 2—, ya deben existir los lineamientos generales.
2.- Para este paso se debe contar con el plan maestro, estrategia urbana y cartera de proyectos —en las mesas de trabajo, paso 4, ya se van priorizando estos Ultimos—.
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Colonia Irrigacion, Miguzl
Hidalgo, CDMX; area del
Plan Grana Creditos:
Camarenamx, 2025.
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Poder Ejecutivo

4.2

Aprendizajes de
las experiencias
|latinoamericanas

Los tres casos expuestos dejan aprendizajes relevantes sobre como se puede gestionar
Ia transformacion urbana cuando se articutan planeacion, gestidon de suelo y mecanismos
ae financiamiento. La Operacion Urbana Consorciada Faria Lima muestra 1a potencia de
un esquema normativo que logra captar plusvalias mediante instrumentos financieros
(CEPACs), generando recursos significativos para inversion en infraestructura y espacio
publico, aunque también evidencia los riesgos de elitizacion y desplazamiento si no se
3cOmMpaiiam 2 palilicas sociales s B T R .

El Triangulo de Fenicia en Bogotd aporta la experiencia de la reagrupacion parcelaria
como mecanismo de gestion, mostrando que es posible reconfigurar el suelc de manera
colectiva, en beneficio tanto de los vecinos como de los desarrolladores. Sin embargo,
su implementacion también advierte sobre la necesidad de un acompafiamiento estatal
solido, pues ia complejidad social y juridica puede retrasar o frenar el proceso

El caso dei SAC Granadas en la Ciudad de México pone de relieve la importancia de contar
con un marco juridico claro que permita delimitar y gestionar zonas especificas mediante
planes parciales, sustentados en instituciones solidas capaces de capturar y administrar
las plusvalias generadas. Si bien el esquema logra canalizar inversion privada hacia la
transformacion de barrios centrales, la ausencia de un titular de Ia gestion comun con
capeedadestobustasimitada implementscion efectiva de-los proyectos y-la continwidad -
de las intervenciones, derivando en resultados fragmentados y parciales.

En conjunto, los tres casos analizados muestran que el éxito de este tipo de instrumentos
depende de: (1) la existencia de mecanismos claros y operativos de financiamiento y
redistribucion de cargas y beneficios; (2) el establecimiento de estructuras de gobernanza
que articulen de manera efectiva a los actores publicos, privados y sociales; vy (3) la garantia
de que los procesos de transformacion no se reduzcan a cambios fisicos o inmobiliarios,
sino que \rcorpdrem de forma explicita criterios de equidad social y sostenibilidad urbana.

La Ciudad de México define dreas de actuacion en

funcion de politicas especificas aplicables tanto al suelo
.urbano como al suelo de conservacion. Si bien el Plan

Maestro Granadas incorpora una zona adicional, las

areas previamente establecidas delimitan y orientan

las acciones a implementar conforme a las condiciones

urbanas previstas en el decreto del 21 de enero de 2005.
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Figura 02. Areas de actuacién de la CDMX y plan maestro Granadas.
Elaboracion propia con informacion de la Gaceta Oficial del DF (2005).

Poder Ejecutivo

Simbologia tematica

Municipios Delimitacion
Conservacion Patrimonial
Desarrollo
Integracion Metropolitana
Mejoramiento
Reciclamiento

=] Suelo de Conservacion
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Poder Ejecutivo

5.1

Principales obstaculos
del ordenamiento del
territorio y el desarrollo
urbano en México

Entre los princinales retos del ordenamiento de nuestro territorio mexicano se encuentran
la expansion urbana dispersa y el consumo extensivo del suelo, asi como la pérdida de
suelo agricola, de ecosistemas y de servicios ambientales. A estos fendmenos se suman
respuestas insuficientes por parte del Estado, caracterizadas por la fragmentacion
institucional, s desarticulacion de escalas de planeacion vy la debilidad del ordenamiento
rural, lo que ha derivado en una creciente desigualdad territorial ante Ia falta de acciones

concretas para atender de manera integral las diversas problematicas existentes.

El Gobierno Federal, mediante la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial
(ENQT), orienta las acciones para ordenar el territorio, mas alld del ambito urbano de
los asentamientos humanos. Sus tres ejes —Estructuracion, Desarrollo y Gobernanza
Territoriat—-se articuksr directamente con los grandes retos nacionsies, clasificados en
cuatro sistemas: natural, social, economico y de gobernanza, y el sistema de asentamientos
humanos e infraestructurs

Aunque esta guia se relaciona principalmente con el tercer sistema, es indispensable
reconocer la interaccion entre todos ellos. La condicion de los suelos, los procesos de
degradacion vy la distribucion desigual del agua —con escenarios criticos de estrés
hidrico— hacen urgente adoptar una planeacion con enfoque sistémico y de cuencs, tal
como lo ha venido impulsando la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial en
Jalisco (SEMADET, 2021). Esta visidn, sin embargo, debe extenderse también a las principales
zonas metropolitanas del pais

En cuanto al sistema social, econdmico y de gobernanza, sus problematicas se encuentran
estrechamente vinculadas con la dindmica urbana. La distribucion de ls poblacion y de
la actividad econdomica estd directamente relacionada con el consumo de suelo y Ia
expansion delas ciudades (Mongui, 2021). La Zona iMetropolitana de Monterrey (ZMivl) ilustra
esta tension:.se ha consolidado como polo econdomico naciqnal y.receptor de inversion
extranjera, lo que impulsa flujos de migracion interna; aunque al Mmismo tiempo, evidencia
la falta de oportunidades de desarrollo en los lugares de origen de quienes migran
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Por su parte, en los asentamientos humanos del pais existen dos retos centrales para
avanzar hacia un modelo mas sostenible y resiliente. El primero es reducir el rezago en
vivienda social, un problema agravado por las politicas de las Ultimas décadas y que no
puede abordarse sin atender la localizacion de dicha vivienda. El segundo es consolidar un
sistema de movilidad sostenible y eficiente, que integre transporte regional y urbano. Esto
exige reconocer que gran parte de los problemas estructurales de movilidad tienen su raiz
en la forma en que se ha dado el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial.

Finalmente, la gobernanza territorial abre una ventana de oportunidad para la
transformacidn de las ciudades mexicanas. Integrar el territorio como eje articulador de las
politicas fiscales y urbanas, fortalecer la coordinacién entre los tres érdenes de gobierno e
impulsar proyectos nacionales estratégicos constituyen pasos esenciales en este proceso.

Antigua estacion del

tren, Monterrey. En este sentido, los grandes proyectos nacionales deben incorporar de manera explicita el
Créditos: https: /www. componente territorial, a fin de potenciar la infraestructura que se construye y asegurar
info7.mx/nuevoleon/ b fici trad . b | iudades dond : lant.
aguardan-viejas- que sus beneficios se traduzcan en mejoras urbanas para las ciudades donde se implantan.
instalaciones-de-el- Un ejemplo de ello es la construccidn de la red nacional de trenes anunciada por el gobierno
regiomontano-nuevo- federal en la actual administracién, cuyo impacto trasciende la conectividad para incidir
proyecto/v3213760604 L ” . . .
también en la reconfiguracién urbana de las ciudades vinculadas a este sistema.

En el caso de la Zona Metropolitana de Monterrey
(ZMM), el proyecto del tren Monclova-Nuevo Laredo
es impulsado por el Gobierno Federal y atraviesa

el centro metropolitano, lo que representa una
oportunidad para reconfigurar y mejorar los
entornos de sus estaciones mediante diversos
mecanismos de gestion urbana, entre ellos, los
poligonos de actuacién.

ot
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5.2

Planeacion y gestion del
territorio urbano a nivel
nacional

Como se ha desarrollado en los apariados -anteriores, el sistema de ordenamiento y
planeacion urbana en México tiene su origen enla Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) y en las directrices establecidas
por I3 Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENCOT).

Cabe senalar que la Ley General de Asentamientos Humanos, promulgada en 1976, se
fundamenta en los postulados del urbanismo moderno, traducidos en la practica a la
zonificacion funcional v a la normativa por coeficientes que persiste hasta nuestros dias
Estas d\sposwciohes se instrumentan a través de los planes de desarrollo urbano (PDU),
que constituyen los instrumentos formales tradicionales del sistema de planeacion. Sin
embargo, dichos planes han mosirado diversas limitaciones, pues tienden a deducir
cualquier situacion urbana-a partir de ta aplicacion uniforme de-normativas generales,
dejando fuera territorios y areas con problematicas especificas, reduciendo la flexibilidad
para aprovechar oportunidades vy limitando los mecanismos de gestion activa

‘Como se ha sefalado a lo largo del documento. las experiencias exitosas recientes —tanto
a nivel internacional como regional, particularmente en paises con contextos similares
al nuesiro— evidencian una transicién hacia instrumentos mas flexibles y adaptativos
(Smolka, 2013). Esta flexibilizacion suele darse en una escala intermedia, acompanada de un
rol mas protagdnico del sector pUblico como gestor de proyectos urbanos, mas alla de su
funcion reguladora.

En iMéxico. salvo excepciones como la Ciudad de México y Jalisco, los instrumentos
intermedios de gestion —aqueltos que median entre los programas parciales y la ejecucion
de proyectos urbanos— carecen aun de Un marco regulatorio claro (Arcia et al, 2022). A
ello se suma la limitada capacidad técnica de los gobiernos locales para comprender y
aplicar estas herramientas, lo que se traduce en un uso restringido y poco efectivo de los
instrumentos de gestion,urbana

La Ciudad de México ha sido pionera en este sentido mediante figuras como el Sistema de
Actuacion por Cooperacion (SAC) y los poligonos de actuacion. inspirados en el modelo
espafnol. A traves de ellos, se han consolidado Grandes Proyectos Urbanos (GPU) como la
renovacion del SAC Granadas, al norte de Polanco, y La Mexicana, en Sante Fe. Estos casos
representan un cambio de paradigma: el Estedo deja de ser un mero requlador y asume un
papel activo como gestor, articulando a los sectores publico, privado y social, ademas de
movilizar recursos normativos. financieros y técnicos
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La leccidn es clara: sin gestion activa del sector publico, los grandes proyectos se reducen
a simples ejercicios normativos. Para que las herramientas de gestién urbana como los
poligonos de actuacion generen un impacto real en el pais, es necesario concebirlos como
instrumentos amplios y estratégicos de gestion, capaces de vincular regulacion, planeacion
y accion urbana efectiva.
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La Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrolio Urbano
(LGAHOTDU) establece cinco escalas de instrumentos, entre planes y programas, para el
ordenamiento del territorio y el desarrollo urbano:

1 La estrategia nacional de ordenamiento territorial

Los programas estatales de ordenamiento territorial y desarrollo urbano
Los programas de zonas metropolitanas o conurbaciones

Los planes o programas municipales de Desarrollo Urbano

Los planes o programas de Desarrollo Urbano derivados [...], tales como
de Centro de Poblacion, parciales, sectoriales, esquemas de planeacion
simplificada y de centros de servicios rurales.

g &~ NN

Escala de Ordenamiento (LGAHOTDU + LAHOTDUNL) Nacional y Local

Programas Parciales

Estrategia nacional OT {Pais) % México
§ Programas Estatales OT y DU %} Nuevo Leén
o
€
g
0 Programas Regionales .
g NL (5 Regiones) Regiones de NL
@
€
2
] . Zona Metropolitanana \N\
= Programas Zonas Metropolitanas de Monterrey
Planos o Programas Municipales % Municpios
{7 Distrito Tec

Instrumentos
Operativos

Cot
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5.3

Herramientas de
gestién urbana como
promotoras de equidad
social y desarrollo
nacional

La gestion urbana ha estado en el centro del debate en los Uitimos afios debido a su
capacidad de adaptacion a contextos urbanos complejos. Este modo de actuar sobre I3
ciudad debe seguir desarrolldndose a la par de los métodos tradicicnales de planeacion;
como senala Eduardo Reese (2023), ambos enfoques deben mantener una relacion
biunivoca, es decir, reciproca y complementaria.

En este sentido, Ia gestion urbana activa en México deberia aproximarse a la vision integral
de las Zonas de Desarrolio Concertado (ZAC) en Francia y del Sistema de Ejecucion de
Planeamiento en Espafa. Dichos modelos conciben Ia gestion como un proceso articulador
entre planeacion, financiamiento y ejecucién. Esto contrasta con a vision contenida en las
leyes nacionales, en donde los documentos de planeacion utilizados son los Plenes de
Desarrotlo Urbano, sin embargo, existe poca articulacion con los instrumentos operativos,
de promocién y desarrollo, de financiamiento urbano, etc. La planeacion urbana nacional
continla fomentando el rol normativo

Mas aun, la LAHOTDUNL equipara al poligono de actuacidn con figuras como el
reagrupamiento parcelario y el plan maestro, cuando en realidad estas Ultimas constituyen
mecanismos operativos que pueden incorporarse dentro de aquél. Estas distinciones
resultan fundamentzles para que la planeacion urbans en México emplee fos instrumentos
adecuados segun el objetivo y |3 escala de intervencion, sin perder de vista que la finalidad
del sistema de planeacion es traducir las estrategias definidas en los plenes de escala
superior en proyectos concretos

Como se senald al inicio de esta guia, la relacidon entre desarrollo urbano y desigualdad
territorial es estrecha. Identificar estas desigualdades y atenderlas mediante mecanismos
de gestidon y financiamiento apropiados es esencial para garantizar el derecho s la ciudad de
manera equitativa en todo el territorio. Esta problematica se ve agravada por fas profundas
desigualdades territoriales existentes en México, no solo entre dreas rurales y urbanas,
sino también al interior de las propias areas metropolitanas
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Considerando las actuales condiciones de fiscalizacion municipal, resulta indispensable
diversificar las fuentes de financiamiento para las mejoras urbanas y fortalecer la capacidad
institucional de los gobiernos locales. Sin los recursos adecuados, la gestién activa del
territorio dificilmente podra consolidarse.
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En este contexto, la articulacion entre planeacidn, gestién y financiamiento debe situarse
en el centro de la gobernanza urbana contempordnea. Sélo asi serd posible reducir las
brechas territoriales entre regiones y ciudades, generar oportunidades en los estados
histéricamente rezagados vy, al mismo tiempo, equilibrar las desigualdades internas de
las propias &reas urbanas. En Ultima instancia, avanzar hacia una gestion urbana activa
y articulada no sélo implica mejorar la eficiencia del desarrollo urbano, sino también
democratizar el acceso a los beneficios de a ciudad.

B

Colonia Valle del Mirador, Monterrey.
Crédito Daniel Lozano Valdés.
UNSPLASH, 2016.
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5.4

Diferencias de la puesta
en practica del poligono
de actuacion en México

Retomando I3 concepcion amplia de los poligonos de actuacion como herramienta de
gestion urbanay su implementacion en el pais, cabe sefialar que entidades como la Ciudad

 de MéxTco, Jalisco y Chihlishig'1ds Han utilizadd como instrumentos de transformacion
urbana. En el caso de la Ciudad de México, si bien han sido implementados bajo diversas
denominaciones, la concepcion genera! de la figura es compartida, sunque su forma de
aplicacion ha variado significativamente

La Ciudad de México es la entidad con mayor experiencia en su aplicacion, principalmente
3 traves de los Sistemas de Actuacion por Cooperacion (SAC), concebidos desde una
vision integral de la gestion urbana. No obstante, también se ha empleado unza version
mas acotada de la figura, denominada especificamente como poligono de actuacion,
cuyo alcance resulta mas limitado.

importante sefalar que la LGAHOTDU no define explicitamente el poligono de
Sctuacion, motivo por el'cual cada entidad féderativa establece sus propios mecanismos
de operacion, adaptdndolos a sus necesidades (Holguin, 2024). Esta falta de definicion
genera divergencias significativas entre legislaciones locales, lo que hace necesaria una
alineacion conceptual y normativa para fortalecer y promover herramientas de gestion
y mejora del territorio.

Regresando al caso de I3 capital del pais, de acuerdo con la Ley de Desarroilo Urbano
del Distrito Federal (LDUDF) vy su reglamento. el poligono de actuacion se concibe
principalmente como un instrumento orientado & proyectos promovidos por el sector
privado, con énfasis en la relotificacion y Ia relocalizacion de usos de suelo. La primera
refiere a la reconfiguracion de lotes, mientras que la segunda permite transferir 3
otro predio el potencial edificable no dprovechado. No obstante, su aplicacion suele
circunscribirse a la escala parcelarig, sin abordar de manera integral las tensiones sociales
y territoriales derivadas de las transformaciones urbanas

En contraste, el caso de Chihuahua plantea una vision mas amplia. Su legislacion no sélo

- define al poligono de actuacion, sino-que exige:la elaboracion de-contenido especifico -
complementario, incluyendo estudios de factibilided técnica y uibana, procesos
de consulta publica, delimitacion precisa del dmbito de intervencion, mecanismos
de financiamiento, cronogramas de ejecucion y previsiones de infraestructura y
equipamientos (LAHOTDUCH, 2021; IMPLAN, 2015). Esta aproximacion lo acerca mas a un
programa parcial o incluso a un proyecto urbano integral, en el que fa gestion trasciende
el documento técnico para sustentarse en un esquema institucional con capacidad
operativa y financiera
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De la comparacion entre ambos casos se desprende una conclusién central: los poligonos
de actuacién no deben limitarse a ser instrumentos normativos, sino configurarse como
un sistema articulado de herramientas de gestion urbana activa. Ello implica evaluar de
manera sistematica los impactos sociales, ambientales y econdmicos, disefiar esquemas
efectivos de participacién ciudadana, vincular el financiamiento con mecanismos de
captura de valor del suelo y orientar los proyectos hacia objetivos de equidad urbana.
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En este sentido, la figura puede consolidarse como un instrumento estratégico de politica
urbana, capaz de articular a los actores publicos, privados y comunitarios en beneficio de
un desarrollo urbano incluyente y sostenible.

Comparativa entre instrumentos de gestion urbana en México: poligono de
actuacién y sistema de actuacién.

Di sion analitica Chihuahua - CDMX - CDMX - , Nuevo Leén -
Poligono de Actuacén Poligono de Actuacion (PA) Sisterna de Actuacion (SA) Poligono de Actuacion

Tipo de instrumento

Objeto de intevencién

Naturaleza de la accién

Grado de transformacién
normativa

Problema estructural
que atiende

Nivel de gobernanza
involucrado

Complejidad institucional

Equivalencia funional
aproximada

Planeacién sectorial con
efectos ejecutivos

Area delimitada con
reglas especificas

Definicién de lineamientos
técnicos particulares

Puede introduir reglas
especificas aplicables
alérea

Falta de reglas especificas
para detonar desarrollo

Medio

Media

Cercano a programa
parcial operativo

Ajuste predial

Conjunto de predios

Relotificacién y
redistribucion
“ de potencial

Opera dentro del
marco vigente

Rigidez predial

Bajo

Baja - media

nstrumento predia!

Elaboracion propia con base en la LAHOTDUCH, LDUDF Y LAHOTDUNL
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Gestién para

ejecicién urbana Gestidn territorial integral

Proyecto urbano o

sres estratégica Sector urbano estratégico

Coordinacion, Coordinacién,
programacién programacion,
ejecucion financioamiento
% e y ejeucion
)
Puede requerir Puede implicar

Justes normativos y

ajustes normativos P
J acuerdos institucionales

Fragmentacion Brecha de viabilidad
institucional en normativa, técnica
proyectos complejos y financiera
Alto
ko {nucleo del instrumento}
Alta Alta

o] Més cercano al
SA de CDMX que
al PA capitalino

’-
Similar al PA de NL
en légico de gestidn
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5.5

|deas clave del capitulo 5:
Poligonos de actuacién en
México, de la planeacién a la
gestiéon

Fragmentacién sistémica: Ia raiz de los problemas de ordenamiento

Los obstaculos del ordenamiento territorial en México son profundamente sistémicos
einterdependientes. No se limitan g lo urbano, sino que abarcan crisis naturales {estrés
hidrico, degradacion de suelos), dindmicas socioecondmicas (Migracidon interna por
falta de oportunidades) y fallas de gobernanza. La Zona Metropolitana de Monterrey
ejemplifica esta tension: atrae inversion y migracion, pero evidencia el desarrollo
desigual del pais. Esto exige un enfoque integral y vision sistémica que trascienda los
temas urbanos.

El legado del urbanismo moderno: rigidez normativa vs. realidades complejas

El sistema de planeacion mexicano, heredero del urbanismo moderno (LGAH, 1576),
se basa en instrumentos rigidos como los Planes de Desarrollo Urbano (PDU)
Estos aplican normativas uniformes que ignoran las especificidades territoriales,
son poco flexibles para aprovechar oportunidades y carecen de mecanismos de
gestion activa. Esto contrasta con la transicion global hacia instrumentos flexibles y
adaptativos, donde el sector publico asume un rol protagonico como gestor, No $0lo
como regulador.

La brecha de implementacién: capacidad técnica y marcos regulatorios

Existe una desconexion critica entre el marco legal y la realidad de la implementacion.
La mayoria de los estados carecen de regulacion clara para instrumentos intermedios
de gestion (como los poligonos de actuacion), y 1os gobiernos locales tienen capacidad
técnica limitada para operarlos. COMX y en menor medida Jalisco son excepciones
que demuestran como, con marcos mas robustos (e). Sistema de Actuacion por
Cooperacion), se pueden materializar Grandes Proyectos Urbanos transiormadores.
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Poligonos de actuacion: sistema de instrumentos que promueven la equidad territorial
La implementaciéon de los poligonos de actuacidén en México es heterogénea y
reveladora. Subraya que el verdadero potencial del poligono no estd en ser un mero
trédmite normativo, sino en constituirse en un sistema articulador que evalle impactos,
disefie participacion ciudadana y vincule el financiamiento con la captura de plusvalias
para promover equidad.
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La triada indisoluble: planeacién, gestién activa y financiamiento

La gobernanza urbana efectiva requiere la simbiosis inseparable entre planeacion,
gestidn activa y financiamiento. Sin gestién activa, los grandes proyectos son ejercicios
normativos estériles; sin financiamiento, 1a gestion es inviable. La clave estd en

Paseo Alcalde, diversificar fuentes de financiamiento y fortalecer la capacidad institucional local. Esta
gef‘dtfo GDL triada es fundamental para democratizar el derecho a la ciudad, reduciendo brechas

réditos: 5 . . . " 2
Maximiliano terrltonales>y g‘arantszando‘ que los beneficios del desarrollo urbano se distribuyan de
Mejia Mendoza manera equitativa y sostenible.
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6.1
Reconocimiento del
derecho a la ciudad

Aunque el derecho a la ciudad no esta explicitamente reconocido en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos,'si ha sido incorporado en constituciones estatales como
las de la Ciudad de Mexico y Nuevo Leon, donde se establece como un principio fundamental
para garantizar el acceso equitativo y pleno a Ia vida urbana. 8ajo esta ldgica, la planeacion,
el ordenamiento y la gestion urbana se convierten en herramientas esenciales para
materializar dicho derecho, al traducir los principios democraticos en acciones concretas
sobre el territorio

La Zona Metropolitana de Monterrey (ZMiv), que enlas Ultimas cuatro décadas se ha expandido
2.7 veces, enfrenta hoy retos criticos comunes 8 muchas ciudades del pais: desigualdad
socioespacial, dependencia del sutomovil, Géficit de dreas verdes, riesgos medioambientales
v una marcada falta de coordinacion metropolitana

Ante esta situacion, y frente al limitado avance de Ias vias tradicionales de planeacion—
mediante planes de desarrollo urbano—, la planeacion y la gestion urbana han evolucionado
hacia esquemas mas flexibles e integrales; estos pueden coexistir con oS esauemas
tradicionales. Instrumentos como los planes maestros, Ias operaciones urbanas integrales
y los poligonos o sistemas de actuacion buscan gestionar la complejidad urbana y articular
intereses diversos. Las experiencias revisadas a [o larga del documento —particularmente
las expuestas en el capitulo 4— demuestran que, cuando se aplican con una vision amplia
y colaborativa, los poligonos de actuacion pueden constituir una herrsmienta potente de
gestion para la transformacion urbana.

Considerando la legisiacion local, asi como la practica de planeacion en ia entidad, resulta
importante aciarar la diferencia y relacion entre los planes parciales y los poligonos de
actuacion. La LAHOTDUNL establece contenidos especificos para ambos instrumentos, los
cuales en ciertos aspectos se superponen. Por ello, conviene delimitar sus coincidencias y
complementariedades: los planes parciales, al compartir varios de los requisitos, pueden
funcionar como documentos base o planes maestros para impulsar mejoras urbanas en
zonas especificas de la ciudad.

El abanico de instrumentos de financiamiento urbano listado enlos mecanismos de ejecucion
del capitulo 3 representan una gran oportunidad a nivel estatal. Estos, sin duds, deben
tomarse en cuenta para su progresiva integracion entre 1as estrategias de gestion urbana en
los proximos anos, y por ende, incluirlos y normarlos dentro de la legislacion estatal

Finalmente, cabe mencionar que uno de los problemas mas recurrentes en las dependencias
y areas de desarrollo urbano en Nuevo Ledn es la falta de recursos para ejecutar proyectos
urbanos. En este sentido, diversificar los métodos de recaudacion municipal, en estricto
3pego al articulo 115 constitucional, se vuelve una tares v responsabilidad compartida por
todas las administraciones. En este apartado se presentan propuesias concretas adaptadas
a la situacion local; conocer ias figuras a nuestra disposicion para su implementacion es
crucial para la puesta en marcha de poligonos de actuacion en Nuevo Ledn.
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Panoramica de Monterrey.
Créditos: Vicraya2 Monterrey.
https: /www.facebook.com/vicraya2

La Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano para el
Estado de Nuevo Leon (LAHOTDUNL) establece siete instrumentos, entre planes y programas,
para el desarrollo urbano y metropolitano de Ia entidad:

1
2
3
4
5
6
7

El Programa Estatal de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano;

Los programas regionales de desarrollo urbano;
Los programas metropolitanos o de zonas conurbadas;

Los programas sectoriales;

Los planes o programas municipales de desarrollo urbano;
Los programas de desarrollo urbano de centros de poblacién; y

Los programas parciales.
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W

Instrumentos de
planeaciony gestion:
del programa parcial al
poligono de actuacion

6.2.1 Programa Parcial, definicion, alcance y limitantes

El sistema de planeacion local, regulado por la Ley de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Ledn (LAHOTDUNL),
establece en su articulo 50, siete instrumentos de desarrollo urbano, siendo el programa
parcial el de menor escala territorial. Si bien Ia ley no lo define de manera explicita, o
caracteriza como un instrumento derivado de los Planes de Desarrollo Urbano municipales,
cuyo contenido se encuenira descrito en el articulo 91, y cuya finalidad es complementar a
dichos planes, garantizando su debida congruencia y alineacion.

En cuanto a su contenido, el programa parcial contempla la delimitacion del area de
aplicacion, su congruencia con el Plan de Desarrollo Urbano municipal, el disgnostico
urbano-territorial, los objetivos urbanisticos, asi como las estrategias y politicas
correspondientes. Asimismo, incluye la delimitacion de poligonos de actuacion y/o
reagrupamientos parcelarios, 1a definicion de proyectos y la identificacidon de mecanismos
financieros o fiscales para su implementacion. En este Ultimo rubro, la ley vincula a los
programas parciales con las facultades de fiscalizacion previstas en la Ley de Haciends
para los Municipios de Nuevo Ledn {(LHMNL), es decir, el impuesto predial, la contribucion
de mejoras y la participacion en plusvalias.

No obstante, de acuerdo con lo dispuesto en la propia LAHOTDUNL, estos mecanismos
fiscales no constituyen las Unicas vias para Ia creacion y gestion de valor de suelo urbano
También es posible, por ejemplo, la modificacion de usos de suelo o el gjuste de densidades;
sin embargo, dichas acciones requieren necesariamente seguir el procedimiento formal de
modificacion cel Plan de Desarrollo Urbano municipal correspondiente.

Cabe senalar que, en la practica, los programas parciales suelen emplearse principalmente
como instrumentos de diagnostico v formulacién de propuestas a escala barrial. Rara vez
incorporan herramientas de gestion urbana activa 0 mecanismos financieros, pese a que 13
ley los contempla expresamente. Esta situacion limita su efectividad, ya que la ausencia de
recursos financieros y de capacidades técnicas en los municipios tiende a convertirlos en
instrumentos predominantemente normativos, con escasa operatividag

Aunado a lo anterior, 13s capacidades institucionales en materia de desarrollo urbano en el
Estado son estructuralmente limitadas: plantillas reducidas, débil despliegue territorial y
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configuracién organizacional poco orientada a la gestidn activa de proyectos urbanos
especificos. Se observa, ademas, una brecha en perfiles y competencias para la socializacion,
negociacién interactoral y puesta en marcha efectiva de proyectos urbanos complejos. A ello se
suma un marco reglamentario local que restringe significativamente sus facultades de accién,
acotando su margen operativo incluso antes de poner en marcha intervenciones estratégicas.

o
2
=]

=

Qo
2,
17]

1

Q
©

O
o

Un caso relevante de aplicaciéon mas integral es el Programa Parcial de Desarrollo Urbano
del Distrito Tec (2021), promovido por el Municipio de Monterrey en colaboracién con el
Tecnolégico de Monterrey. Este programa articula planeacion y gestion mediante un esquema
de gobernanza publico-privada, a través del organismo Distrito Tec. Si bien el plan parcial
incorpora instrumentos de financiamiento urbano —densidades optativas (venta de derechos
de desarrollo)—, aun no se implementan de manera amplia; su modelo constituye un referente
local de implementacion efectiva, asi como de participacién comunitaria y coordinacién
interinstitucional.

El programa parcial, al proporcionar la base técnicay
normativa del desarrollo urbano, puede servir —en el estado
de Nuevo Ledn—, como base para la gestion efectiva de

los poligonos de actuacion; esto si se incorporan tanto

sus requisitos establecidos por ley,como los mecanismos

de gestién, coordinacion de actores y financiamiento
estratégico; convirtiéndose en un instrumento capaz de
ejecutar proyectos urbanos con impactos reales y sostenibles.

Imagen aérea del Parque Central en Distrito Tec.
Créditos: Gaeta-Springall Arquitectos https: /www.gaeta-springall.com/ -
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6.2.2 Poligonos de Actuacién, definicién y objetivo

Como se sefald en los capitulos 3 y 5, el poligono de actuacion se concibe como un
conjunto de instrumentos orientados a viabilizar proyectos urbanos complejos mediante
la articulacién de distintos actores —autoridades, inversionistas y comunidad—, con el
propdsito de generar impactos urbanos significativos y beneficios colectivos a partir de
la administracién del suelo urbano. La Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Leén (LAHOTDUNL) los define en su
articulo tercero como:

“Area que el plan de desarrollo urbano del
Centro de Poblacién considera sujeta a acciones
de mejoramiento, renovacion o regeneracion
urbana. Su implementacion requiere de la
coordinacion y concertacion entre la autoridad
y los particulares, y puede plantearse, si es
promovido por el sector privado o social, a
través de un plan maestro, o bien, mediante un
plan parcial de desarrollo urbano cuando sea
promovido por la autoridad municipal o estatal.”

Lo relevante de esta definicidon es que reconoce dos instrumentos mediante los cuales
puede formalizarse un poligono de actuacién: uno impulsado desde el sector publico, a
través de un plan parcial, y otro promovido por el sector privado, mediante un plan maestro.
De esta maners, la legislacion local equipara ambos instrumentos en cuanto a su finalidad,
diferenciandolos principalmente por el agente que impulsa su conformacién.

Ejemplos de estas distintas modalidades de actuacién —puUblico-publico y pablico-privado—
son el Sistema de Actuacién por Cooperacion (SAC) Granadas, en la Ciudad de México, y
el Distrito Tec, en Monterrey. El primero fue impulsado por el gobierno de la Ciudad de
México mediante un plan maestro, mientras que el segundo surgid a partir de un plan parcial
promovido conjuntamente por el municipio de Monterrey y el Tecnoldgico de Monterrey.

El objetivo fundamental de los poligonos de actuacién es la distribucion equitativa de los
costos y beneficios derivados de las acciones de mejoramiento, renovacion o regeneracion
de la infraestructura, el equipamiento y, en general, del espacio pUblico dentro del rea
delimitada. En otras palabras, constituyen un mecanismo para la gestién de las plusvalias
generadas por dichas intervenciones publicas.
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Este aspecto resulta particularmente relevante, pues pone de manifiesto la necesidad de
contar con capacidades institucionales que permitan monitorear y evaluar los impactos de
los proyectos. En este sentido, las capacidades de los gobiernos subnacionales y municipales
son determinantes para Ia administracion de los recursos territoriales y, especialmente, para
la gestién de las plusvalias urbanas, mediante instrumentos como los registros y valores
catastrales.
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Si bien la literatura especializada enfatiza la distribucidon equitativa de costos y beneficios,
los poligonos de actuacién persiguen también objetivos vinculados al desarrollo integral
de proyectos urbanos —en el sentido de los Grandes Proyectos Urbanos descritos
anteriormente—. Entre ellos destacan el aprovechamiento eficiente del suelo urbano, la
coordinacién de las obras requeridas para Ia transformacién del territorio y la promocién de
esquemas de colaboracion entre el gobierno, el sector privado y la comunidad para mejorar la
calidad de viday el entorno urbano. Es por esto que el poligono de actuacién debe entenderse
menos como un instrumento de planeacién normativa y mas como un instrumento de
gestién urbana que articula mecanismos juridicos, financieros, administrativos y territoriales
para hacer viable la ejecucién de proyectos complejos.

La complejidad inherente a esta articulacién de actores exige capacidades de gestion,
evaluacion y ajuste en las dimensiones financiera, técnics, juridica y territorial de los
proyectos. De ello deriva la necesidad de implementar una serie de instrumentos
complementarios que trascienden la mera aprobacién de un plan parcial o un plan maestro.
Los denominados instrumentos de planeacion operativa, asi como los mecanismos de
promocién y desarrollo, requieren seguimiento continuo y ajustes permanentes para
garantizar el cumplimiento de los objetivos establecidos. En otras palabras, mientras que
el plan parcial o el plan maestro establecen la vision, los objetivos y las reglas generales de
intervencién, son estos instrumentos complementarios los que permiten materializar los
acuerdos, coordinar a los actores involucrados y gestionar los recursos necesarios para
transformar efectivamente el territorio.

Panoramica de
Distrito Tec.
Monterrey.
Créditos:
DronArt Vision
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F Elementos guia de los poligonos de actuacién en Nuevo Leén

Objetivo general y especificos de los poligonos de actuacién

Repartir equitativamente beneficios y cargas urbanisticas

~» Asegurarquequienesse benefician de latransformacién urbana también contribuyan
a dotar de infraestructura, equipamientos y espacio pUblico y viario de calidad

Aprovechar de manera mas eficiente el suelo urbano

=» Concentrar crecimiento y densificacién en areas estratégicas para ayudar a
reducir la expansién desordenada de la ciudad.

Impulsar proyectos integrales de regeneracion urbana

= Coordinar obras de vivienda, movilidad, equipamiento y espacio publico en un
marco comun, en lugar de acciones aisladas.

Promover la corresponsabilidad entre gobierno, privados y comunidad

-» Crear un marco de negociacidn y colaboraciéon para que las inversiones privadas y
puUblicas se alineen con el interés colectivo.

Mejorar la calidad de vida y el entorno urbano

=-> Generar barrios mds habitables, con accesibilidad, servicios suficientes y espacios
publicos de calidad que fortalezcan la cohesion social.

N
El ente gestor es la pieza clave para
garantizar la continuidad y efectividad
del poligono de actuacion. Debe
contar con estructura operativa,
capacidad técnica y vision de largo
plazo, asegurando su permanencia
mas alla de los ciclos administrativos.
Idealmente, su sostenibilidad financiera
puede provenir de la propia captacién
de plusvalias generadas por el proyecto.

Periddico Oficial  Monterrey, Nuevo Ledn - Viemnes - 16 de Octubre de 2026
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Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Ledn

6.2.3 El ente gestor, caracteristicas y funciones

o
2
=]

=

Qo
2,
17]

1

Q
©

O
o

El ente gestor constituye la pieza clave para garantizar la continuidad, eficacia y sostenibilidad
del poligono de actuacién mas alld de ciclos administrativos, asegurando que los proyectos
urbanos, obras, servicios, equipamiento o reordenamiento urbano se concreten, operen y se
mantengan conforme a lo previsto. Su papel incluye la articulacién de actores —autoridades,
propietarios, sector privado, sociedad civil—, la gestion de sus respectivas obligaciones
y beneficios, la administracién de recursos, la supervision de obras, asi como la eventual
captura de plusvalias, reinversiones o mecanismos de financiamiento asociados al proyecto.

Para cumplir con eficacia sus funciones, el ente gestor deberia atender las siguientes funciones:

Organo directivo o de coordinacién institucional
(Coordina autoridades, propietarios, comunidad y sector privado)

Area de apoyo técnico especializado
{Urbanismo, obra pUblica, finanzas, juridico-administrativo}

Mecanismos de administracion financiera
(Garantizan la sostenibilidad financiera a largo plazo)

Herramienta de transparencia y rendicién de cuentas

Mecanismos de seguimiento y evaluacion

de planeacion urbana viable, justo, sostenible y con certeza juridica para todos los
involucrados. Sin dicho ente gestor, existe alto riesgo de dispersidon de responsabilidades,
discontinuidad en inversiones, falta de mantenimiento, desequilibrios en la distribucién
de cargas y beneficios, y debilidad institucional para garantizar la equidad y transparencia
del proyecto.

\fé@
El establecimiento del ente gestor permite que el poligono de actuacién trascienda
meras declaraciones o delimitaciones espaciales, y se consolide como un instrumento/
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B Elementos guia de los poligonos de actuacién en Nuevo Ledn

Diagrama de proceso de la gestién urbana vs la planeacién tradicional
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Diagrama de elementos para la viabilidad operativa del poligono de actuacién

Marco juridico Planeacion e informacion
territorial
Mecanismo de constitucién
(PSU/Solicitud de interesados) Diagnostico urbano
1 . Plan parcial/maestro

Mecanismo de colaboracién
(covenio de concertacion,

aportcion de bienes, fideicomiso) Estudios de viabilidad

Marco juridico

Procedimiento para la constitucién

Gobernanza Viabilidad Planeacion e \

: Operativa del ; Az
y capacidad Poligono de informacién
territorial

|nst|tUC|onaIl‘_‘ Actuacién

Instrumentos de Instrumentos de
financiamiento financiamiento urbano
urbano

Ente gestor con capacidad operativa Mecanismos de recuperacién de

plusvalias (instrumentos)
Socializacién y negociacion

Esq de corresp ilidad
Seguimiento y ejecucion

Estructura financiera del proyecto

Gobernanza y capacidad
institucional
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Calle Junco de la
Vega. Monterrey.
Creditos: Distritotec
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Elementos guia de los poligonos de actuacion en Nuevo Ledn

Poder Ejecutivo

Figura 03. Poligonos de actuacion en el Estado de Nuevo Ledn y su Zona Metropolitana.
Elaboracion propia con informacion obtenida de los PDU municipales vigentes.

Simbologia tematica

Poligonos
[==] Manzanas
Delimitacion Municipal
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El Estado de Nuevo Ledn, conformado por 51 municipios, presenta poligonos de actuacion
en solo 12 de sus Programas de Desarrollo Urbano municipales (PDU); es decir, apenas el 23%
cuenta con una delimitacién oficial. Ademas, algunos municipios —como Escobedo y Salinas
Victoria— los mencionan en sus planes de desarrollo, pero sin establecer una delimitacion
concreta. Cabe sefalar que, si bien en los documentos municipales aparecen figuras como
distritos, sectores de actuacion o zonas de atencién prioritaria, persiste una falta de claridad
respecto a los mecanismos de implementacién asociados a cada una de las delimitaciones.

Los poligonos de actuacién representan una oportunidad para identificar &reas con
potencial de mejoramiento y/o crecimiento urbano, aprovechando de manera integral las
herramientas de planeacién y gestion disponibles para los gobiernos locales, con el fin de
coordinar esfuerzos y promover un desarrollo urbano mas justo y sostenible.

ot
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2 Elementos guia de los poligonos de actuacién en Nuevo Leén

En la siguiente tabla comparativa se contrastan los alcances que la LAHOTDUNL establece
para cada uno de los instrumentos —programa parcial y poligono de actuacién—, con el fin
de evidenciar sus diferencias y complementariedades. Lo anterior resulta pertinente, ya que,
en la practica de la planeacion local, los poligonos de actuacidon son utilizados de manera
excepcional, mientras que ciertos programas parciales han asumido funciones de caracter
operativo que exceden su concepcidén normativa original.

Tabla comparativa entre instrumentos

: . Programas Parciales Poligonos de Actuacién Analisis de Compatibilidad
Categoria de Contenido {Art. 91) (Art. 343) y Diferencia

1. Delimitacién y Ambito

2. Fundamentacién
y Marco

3. Diagnéstico
y Anélisis

4, Objetivos
y Estrategias

5. Proyectos, Obras y
Acciones

Periodico Oficial

|. La delimitacién de los
inmuebles y zonas que
afecten.

II. Referencia y congruencia

con el plan o programa de

desarrollo urbano del cual
derivan.

V. Diagnéstico integral del
area (social, econémico,
ambiental, urbano} y sus

potencialidades.

V. Objetivos y metas
urbanisticas para
la zona.

VI. Estrategias y politicas
de desarrolio urbano

VIII. Listado de programas,
proyectos y obras con:

a) Descripcién.

b) Prioridades.

c) Responsables.

d) Presupuestos preliminares.
e} Fuentes de financiamiento.

I. La delimitaciéon de
los predios y zonas
que incluya.

No aplica de forma
explicita. Se asume que
deriva de un plan o
programa parcial.

1Il. Estudios técnicos
y dictdmenes de
factibilidad, con
diagnostico y prondstico
de infraestructura para la
movilidad.

No aplica.

Il. Memoria descriptiva del
proyecto, obra o accién.

VI. Cronograma de trabajo.

Monterrey, Nuevo Ledn - Viernes - 16 de Octubre de 2026

Compatibles. Ambos

requieren una delimitaciéon
espacial clara. La escala del

Poligono suele ser més
especifica (un conjunto de
predios + espacio pGblico)

dentro de un Programa

Parcial.

Difieren. El Programa Parcial

debe demostrar

explicitamente su alineacién

con el PDU. El Poligono de
Actuacién se enfoca en la

ejecucién, partiendo de ese

marco ya establecido.

Difieren en Enfoque. El
Programa Parcial hace un
diagnostico integral y
estratégico. El Poligono se
centra en un anélisis
técnico-operativo para
garantizar la viabilidad de
proyectos especificos.

Difieren. La definicion de
objetivos y estrategias es
propia del nivel de
planeacién del Programa
Parcial. El Poligono es el
instrumento para alcanzar
esos objetivos.

Compatibles, con Diferencia

de Profundidad. El Programa

Parcial identifica una cartera
de proyectos. El Poligono
detalla la ejecucién de
proyectos especificos
incluidos en esa cartera,
afiadiendo el cronograma.
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Categoria de Contenido

6. Mecanismos
Financieros y
Fiscales

7. Gestién y Gobernanza

8. Informacién Gréfica

9. Contenido Exclusivo
del Programa Parcial

Secretaria de Movilidad y Planeacion Urbana de Nuevo Leén

En este contexto, se vuelve fundamental que cada instrumento cumpla el rol que le corresponde
dentro del sistema de planeacién local.

El Programa Parcial de Desarrollo Urbano del Distrito Tec constituye un ejemplo relevante
de cémo un instrumento formal de planeaciéon puede fungir como base para la operaciéon
de los proyectos asociados a un poligono de actuacion, articulando la dimensién normativa
con mecanismos de gestion y coordinacion interinstitucional.

Programas Parciales Poligonos de Actuacion Analisis de Compatibilidad
(Art.91) (Art. 343) y Diferencia

Compatibles y
Complementarios. Ambos
V. Origen de los recursos y  instrumentos estan disefiados
XI. Mecanismos financieros  propuesta de recuperacion  para aplicar mecanismos de

y fiscales para recuperar de costos, aplicando financiamiento y
costos de infraestructura principios de equidade  recuperacion de plusvalias. El
e impactos de plusvalias. instrumentos fiscales Poligono operativiza estos

especificos. mecanismos para los
proyectos concretos que
ejecuta.

Compatibles y Secuenciales.
El Programa Parcial identifica

IR sslHlondelios actores. El Poligono lleva esto

Vlli.c) Identificacién de derechos y obligaciones -
i a un nivel contractual y de
responsables (publico, de todas las personas 17 ¥
R 2 2 gestién mas detallado,
privado, vecinos). fisicas 0 morales :
. definiendo derechos y
que intervengan. o
obligaciones de forma
precisa.
No aplica de forma
ici i ompatibles. Ambos se
XIl. El anexo gréfico que expl|c-|ta, |:"e‘ro se considera Compati ' 3
implicito para la apoyan en informacién

corresponda. ore )
P delimitaciéony grafica.

descripcién.

M. Congruencia con el plan .
¢ superior. 5 Difieren. Ei Programa

. i) Parcial tiene un caracter
IX. Demas informacién 3 T :
pertinente. de planificacién normativa
: No aplica. y es el instrumento
X. Informacién de habilitante que

lineamientos técnicos. .
puede contener uno o varios

. X.Informacién de Poligonos de Actuacién.
lineamientos técnicos.

Difieren. El Poligono
incorpora un andlisis de

10. Contenido Exclusivo VII. Andlisis de costos y rentabilidad social y
del Poligono de No aplica. beneficios del poligono econdmica mas explicito,
Actuacién y su area de influencia. crucial para justificar la
inversion y los mecanismos
de recuperacion.
Elaboracién propia con base en lo establecido en la LAHOTDUNL é
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Elementos guia de los poligonos de actuacion en Nuevo Leon

Poder Ejecutivo

6.3

Implementacién del -
poligono de actuacion en
Nuevo Ledn

6.3.1 Consideraciones de localizacion para la implementaciéon de
poligonos de actuacion

En Iz LAHOTUDNL, el articulo 338, correspondiente al apartado De (os Poligonos de Actuacién,
establece una serie de supuestos en funcion de ls localizacion en los que dichos poligonos
pueden constituirse. Si bien estas areas de actuacion No se encuentran territorializadas ni
definidas con base en politicas diferenciadas de suelo urbano y de conservacion —como
ocurre en la Ciudad de México (CDMX)—, si delimitan su dmbito de aplicacion, permitiendo
acotar los espacios en los que es factible desarrollar intervenciones urbanas. A partir de esta
delimitacion, es posible trazar estrategias generales de actuacion para cada tipo de drea.

Enia Ciudad de México, 1 ey de Desarrollo Urbano del Distrito Federsal (LDUDF) define once
objetos o finalidades para las areas de actuacion. En suelo urbano, estas comprenden: areas
con potencial de desarrollo, de mejoramiento, de reciclamiento, de conservacion patrimonisly
de integracion metropolitana. En suelo de conservacion, incluyen: areas de rescalte ecoldgico,
de preservacion ecologice, de produccion ruraly agroindustrial, de transicion, de conservacion
patrimonial, asi como les determinadas en el Programa General de Ordenamiento Ecologico
del Distrito Federal (véase mapa de casos en el capitulo 4, SAC Granadas)
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Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Leén

Tabla de clasificacion tipos de dreas de actuacién

Tipo de érea de actuacion et e Tt ] ] ]
(art. 338 LAHOTDUNL) escripcion lega Ejemplo ilustrativo

Zonas con terrenos sin
construir en drea urbana

Zonas habitacionales
con carencias

Areas de regeneracién
urbana

Areas de
conservacion
patrimonial

Areas
naturales
alteradas

Areas naturales sin
alteracién grave

Areas de produccién
agropecuaria, turistica y
forestal

Terrenos vacantes pero con
accesibilidad y servicios, donde se
pueden detonar proyectos con
equipamientos y usos mixtos

Barrios deteriorados, con poblacién
de bajos ingresos y déficit de
servicios basicos.

Zonas con buena accesibilidad y
servicios, pero con vivienda unifamiliar
deteriorada, o con industrias obsoletas.

Espacios con valores historicos,
arquitecténicos o identitarios,
aunque no estén clasificados
formalmente.

Espacios degradados por usos
inconvenientes, asentamientos
rurales o mal manejo ambiental;

requieren rescate ecolégico o

restauracion.

En extensiones naturales que no
presentan alteraciones graves y
que requieren medidas para el control
del uso del suelo y para desarrollar en
ellos actividades que sean compatibles
con la funcién de preservacién natural

En aquéllas destinadas a la produccién
agropecuaria, piscicols, turistica,
forestal y agroindustrial.

Monterrey, Nuevo Leodn - Viemnes - 16 de Octubre de 2026

Lotes baldios en colonias consolidadas
de Monterrey (ej. 3 lo largo de la Linea
6 del Metro y en las &reas
periféricas) que podrian reconvertirse
en vivienda vertical.

Sectores de San Bernabé, La Alianza,
el Huajuco en Monterrey, Topo
Chico, Hacienda San Miguel en
Escobedo, Real de Palmas en
Zuazua, Los Huertos, El Pozo en
Jugrez, etc., donde se requieren I
obras de infraestructura y
mejoramiento urbano.

Antiguas zonas industriales cercanas
al centro de Monterrey y/o &reas
de estaciones del Tren
Monclova-Nuevo Laredo

Barrio Antiguo en Monterrey,
Barrio de Santa Lucia o el centro CREE
histérico de Linares.

Zonas del rio Pesquerfa con ocupacion \&‘

irregular y contaminacién
industrial.

Zonas de transicidn entre reas
urbanas y el Parque Nacional
Cumbres de Monterrey
{SPGG, Huajuco).

Areas de produccién
agroindustrial
{Montemorelos, Allende,
Linares).

o
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Centro histérico de
Linares, Nuevo Le6n
Créditos: Consejo
Nuevo Leén

Periodico Oficial

Elementos guia de los poligonos de actuacién en Nuevo Ledn

Conforme avance el ordenamiento territorial
en el estado, serd necesario delimitar areas con
caracteristicas similares a las identificadas en la
Ciudad de México (CDMX) para orientar proyectos
urbanos de forma equilibrada y especifica. Entre
ellas destacan las de conservacion patrimonial,
regeneracion urbana y preservacion ecoldgica,
fundamentales para armonizar el desarrollo con
la proteccion del patrimonio y la preservacion del
entorno natural.

En areas urbanas como la cabecera municipal de
Linares se identifican vacios urbanos —espacios
intraurbanos sin edificar— que representan
una oportunidad para conformar poligonos de
actuacionorientadosaincorporarequipamientos,
areas verdes y vivienda adecuada a proximidad de
los servicios existentes.

Monterrey, Nuevo Ledn - Viernes - 16 de Octubre de 2026
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Secretaria de Movilidad y Planeacion Urbana de Nuevo Ledn

Figura O4. Zona urbana de Linares, poligonos de actuacién establecidos en
el PDU y vacios urbanos identificados por la DGDPA. Elaboracion propia con
base en el PDU municipal.

Poder Ejecutivo

Simbologia tematica

Poligonos
= Vacios Urbanos
Manzana
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Panordmica de Monterrey.

Créditos: Vicraya2
Monterrey. https: //www.
facebook.com/vicraya2
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Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Leén

6.3.2 Mecanismos de asociacién y modalidades de participacién

La implementacion de los poligonos de actuacion requiere la participacién coordinada
de diversos actores publicos y privados. Debido a que estos instrumentos buscan
articular intervenciones complejas sobre un mismo dmbito territorial, Ia actuacién de la
autoridad competente en materia de desarrollo urbano no se limita a la aprobacién de
los instrumentos de planeacién, sino que comprende también funciones de evaluacion,
coordinacién, seguimiento y supervisién de los proyectos que se desarrollen conforme a
las atribuciones previstas en la LAHOTDUNL.

La naturaleza de los mecanismos de asociacion puede variar segin el sujeto promotor del
proyecto. Cuando 3 iniciativa es impulsada por una entidad pUblica, ésta podra establecer
los mecanismos de coordinacién, apoyo técnico o colaboracidén que estime necesarios
para facilitar la participacién de los distintos actores involucrados. Por su parte, cuando la
iniciativa proviene de particulares, éstos podran adoptar |as figuras juridicas que resulten
convenientes para organizar la gestion del proyecto y formalizar los compromisos asumidos
entre los participantes, de conformidad con el marco juridico aplicable.

En cualquiera de los casos, la viabilidad de un poligoho de actuacion depend®“de la’
existencia de acuerdos que permitan coordinar derechos, obligaciones, aportaciones y
beneficios entre los distintos participantes. Por ello, la legislacién contempla instrumentos
de concertacion y cooperacion mediante los cuales pueden definirse las responsabilidades
de cada actor, los mecanismos de financiamiento, las obras a ejecutar y las formas de
seguimiento necesarias para alcanzar los objetivos del proyecto.

En este sentido, una vez delimitado el poligono de actuacion y definidas las condiciones para
su desarrollo, el articulo 342 de la LAHOTDUNL establece tres modalidades de participacion
para su ejecucion: el convenio de concertacién, la aportacion de bienes y |a aportaciéon
de bienes a fideicomisos o asociaciones privadas. Dichas modalidades constituyen los
principales mecanismos de asociacion previstos por la legislacion estatal para articular la
participacion de los distintos actores involucrados en el desarrolio del proyecto.

Convenio de concertacion
Este define las obligaciones de los participantes y la ejecucion de obras a cargo de \
la autoridad.

Aportacion de bienes
Los interesados participan mediante la aportacion de bienes mediante cualquier
figura que establezca la legislacion civil o mercantil vigente.

Aportacion de bienes a fideicomiso

Los interesados participan aportando bienes a'Un fideicomiso o asociacion privada
constituida por el privado y con el estricto objetivo del cumplimiento de los fines del
poligono de actuacién: beneficio del desarrollo urbano estatal.

o
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Paseo Santa Lucia, Monterrey.
Créditos: Bernardo Rios Mejia
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6.3.3 Instrumentos de gestién, negociacion y ejecucion para el desarrollo
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Habiendo definido el dmbito de aplicacién de los poligonos de actuacidn, asi como los
mecanismos de asociacion y modalidades de participacion, resulta pertinente exponer de
manera sintética las referencias legales y comparadas relacionadas con instrumentos de
gestion y financiamiento urbano.

Si bien existe una ampiia literatura sobre experiencias Iatinoamericanas en materia de
financiamiento urbano, en este apartado se destacan Unicamente aquellos instrumentos
que se consideran viables a partir de las condiciones juridicas, institucionales y técnicas del
contexto local. Aunque la LAHOTDUNL vincula de manera directa la figura de los poligonos
de actuacion con el reagrupamiento parcelario, este no constituye el Unico instrumento de
gestion y/o financiamiento urbano disponible en el Estado de Nuevo Ledn.

A continuacién, se describen de forma sucinta los mecanismos previstos en la legislacion
local, asi como algunos instrumentos que, aun cuando No se encuentran expresamente
regulados en el marco juridico estatal, han mostrado resultados favorables en otras
entidades del pais y pueden ofrecer referentes Utiles para su eventugl adaptacién.

Instrumentos de naturaleza fiscal:

Predial: Aportacion econémica obligatoria que los propietarios de una vivienda {casa,
departamento, terreno o edificio), deben pagar anualmente a sus gobiernos municipales.

3. Impuesto Predial, Art. 21 Bis LHMNL: El objeto del impuesto predial incluye la
propiedad o posesién de las construcciones permanentes, edificadas sobre
los predios.

2 Contribucién de mejoras: Cobro que se les hace a los ciudadanos favorecidos por las
obras publicas.

3. Cooperacién para obras publicas, Art. 42 LHMNL: Consiste en un cobro dirigido
a los propietarios o poseedores de inmuebles que resultan beneficiados por Ia
ejecucién de obras plblicas. Sumonto puede determinarse con base en el costo

total de dichas obras. \

3 Participacion en Plusvalias: Derecho del Estado a recibir una parte del aumento de
valor de un terreno cuando este se eleva por acciones pUblicas, como infraestructura o
cambios de uso de suelo, sin que el propietario haya hecho mejoras por si mismo.

a. Impuesto sobre aumento de valor y mejoria especifica de la propiedad, Art.
41 LHMNL: Consiste en un cobro dirigido a los propietarios o poseedores de
inmuebles que resultan beneficiados por la ejecucion de obras pUblicas. Sumonto
puede determinarse en el incremento del valor de las propiedades derivado de
su realizacién.
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O Elementos guia de los poligonos de actuacién en Nuevo Ledn

Grandes intervenciones urbanas:

1 Reagrupamiento Parcelario: Es un instrumento flexible que permite reorganizar la
estructura de los predios en areas donde la propiedad se encuentra fragmentada de
manera desordenada y poco eficiente para el desarrollo urbano. Este no sélo optimiza
la distribucién de los lotes, sino que ademas posibilita liberar superficie, que puede
incorporarse al mercado para generar recursos que financien el propio proceso de
reajuste y, en su caso, 1a habilitacién del suelo.

3. Reagrupamiento Parcelario Art. 3 LAHOTDUNL: Es el proceso fisico vy juridico
de fusion de predios comprendidos en un area determinada y su posterior
subdivision o fraccionamiento y adjudicacion con el propésito de ejecutar
acciones para la conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacién; el reagrupamiento supone una asociacion voluntaria o forzosa de
propietarios de predios necesarios para la ejecucion de un proyecto de interés
social, mediante la distribucién de las cargas y beneficios de sus participantes.

La Ley de Hacienda para los Municipios del Estado de Nuevo Lebén contempla (nicamente
tres figuras que, aunque con distintas denominaciones, corresponden en esencia a lo que
la literatura especializada identifica como impuesto predial, participacién en plusvalias y
contribucién por mejoras, todas de caracter fiscal. Por su parte, la LAHOTDUNL regula de
manera general, en su seccién tercera —articulos 347 a 350—, el funcionamiento de los
reagrupamientos parcelarios. No obstante, en México este instrumento aln no se emplea
de forma amplia ni consolidada como mecanismo efectivo de gestién urbana.

Por otro lado, existen instrumentos que no estdn contemplados en las leyes y reglamentos
locales —LAHOTDUNL y LHMNL—, pero cuya aplicaciéon exitosa en otros paises y en la
CDMX torna importante ponerlos sobre la mesa:

Transferencia de Derechos de Desarrollo:

Venta de Derechos de Desarrollo: Es una herramienta que permite al gobierno generar,

1 a través de ajustes normativos, un potencial adicional de construccion en ciertos
terrenos. Ese potencial puede ser adquirido por propietarios o inversionistas para
edificar por encima del coeficiente de utilizacién (CUS).

Su propdsito es capturar parte del aumento en el valor del suelo y usarlo para financiar
mejoras urbanas, asegurando una distribucidon mas justa de los beneficios derivados de
los cambios en el uso del suelo.

2 Transferencia de Derechos de Desarrollo: Es una herramients que permite a los
propietarios de inmuebles que no pueden desarrollar —por tratarse de edificios
patrimoniales o dreas ambientales— transferir su potencial de edificabilidad a otros
predios sin restricciones.

Estos derechos no son propiedad privada en si mismos; la autoridad los administra como
un beneficio colectivo para asegurar una distribucién equitativa de las cargas urbanas.
La transferencia puede realizarse entre zonas contiguas o entre dreas especificas que el
gobierno determine para este fin.

Periddico Oficial  Monterrey, Nuevo Ledn - Viemnes - 16 de Octubre de 2026

o
2
-

=)

[&]
2,
w

S

[}
©

(o}
o




Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Leén ‘

Existen diversos mecanismos para la implementacién de los poligonos de actuacién.
Tal como ocurre en la Ciudad de México y Bogot3, los principales son el reagrupamiento
parcelario, las ventas y transferencias de derechos y la contribucién por mejoras. Aplicados
con una visién integral, estos mecanismos pueden convertirse en herramientas clave
para detonar proyectos urbanos estratégicos y, al mismo tiempo, generar las fuentes de
financiamiento necesarias para su ejecucion.
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En conjunto, dotan a la figura del Poligono de Actuacién de una notable flexibilidad, al
permitir que los proyectos no dependan exclusivamente de la inversion pablica, sino que
se estructuren mediante acuerdos, compensaciones y redistribuciones que equilibren los
intereses pUblicos y privados en el territorio.

Lo fundamental de estos mecanismos es la necesidad de concebirse como herramientas
de negociacién y cooperacion, orientadas a la creacion de acuerdos y a la implementacion
activa de proyectos. Su éxito depende de 3 articulacién efectiva entre los propietarios
de los predios, las metas de urbanizaciéon definidas por la autoridad y las necesidades del
espacio urbano y de los habitantes.

En el ano 2000, la ciudad de Manils, Filipinas,
concluyé la construccién de la linea de metro
MR3, con un costo total de 655 millones de
dolares. Al comparar el valor del suelo en
un radio de un kildmetro alrededor de las

- estaciones antes y después de la obra, se
observé una valorizacién equivalente a casi cinco
veces la inversion inicial —aproximadamente
3,400 millones de délares—. Este caso ~.
ejemplifica como es posible aprovechar parte
de las plusvalias generadas por el suelo para
financiar infraestructura publica (Lincoln, 2022).

o
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D Elementos guia de los poligonos de actuacion en Nuevo Leén

Figura 05. Instrumentos de gestién del suelo para el desarrollo urbano: el caso del

reagrupamiento parcelario.

Antes del reagrupamiento parcelario

F

Después del reagrupamiento parcelario

Figura 06. Diagrama de la venta de derechos de desarrolio.

Limite de densidad

Derecho basico

1T 07 ]
| =t

[l

Figura obtenida de (pagina 19):
https:/publications.iadb.org/es/instrumentos-de-
gestion-del-suelo-para-el-desarrollo-urbano-el-caso-
del-reagrupamiento-parcelario
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S:ge J;Tfﬂ‘: eﬂ’rie‘i 6.3.4 Paso a paso: implementacion practica en el Estado de Nuevo Le6én

Créditos: Distritotec

La implementacién de los poligonos de actuaciéon requiere la articulacion de tres actores
fundamentales en la ciudad: el gobierno, la iniciativa privada y la poblacién que habita el
territorio. Solo mediante la cooperaciéon entre estos actores es posible lievar a cabo los
proyectos previstos en los planes maestros o en los programas parciales de desarrollo
urbano, ya que cada uno cumple un rol especifico dentro del proceso de implementacion
de las intervenciones urbanas. Como en cualquier proyecto de esta naturaleza, [a poblacion
que habita el area debe formar parte de los procesos de toma de decisiones, dado que
las transformaciones urbanas impactan directamente en sus condiciones de vida y en el
acceso a espacios publicos, servicios e infraestructura.

1 Gobierno: Establece el marco normativo y las reglas de operacién, define los \%r
instrumentos de planeacién urbana y coordina las obras plblicas estratégicas que
detonan el desarrollo del poligono de actuacion.

2 Iniciativa privada: Aporta inversién en sus predios, participa en el financiamiento de
infraestructuray ejecuta proyectosinmobiliariosy/o comerciales que complementan
|a accién publica.

3 Poblacién residente y comunidad local: Participa en la definicién de prioridades,
expresa necesidades y expectativas, y constituye el principal grupo beneficiario
de los nuevos espacios publicos, servicios e infraestructura resultantes de las
intervenciones.

Con base en lo anterior, las siguientes paginas presentan un orden sugerido para la
implementacion de los poligonos de actuacién, tomando como referencia lo dispuesto
en la Seccién Segunda, “De los Poligonos de Actuacién’, de ia LAHOTDUNL. Estos pasos
pueden servir como base para que los municipios y el gobierno estatal desarrollen
su reglamentacion especifica e impulsen el uso de esta figura como un mecanismo de
planeacién y gestion urbana activa. Cabe sefialar que se trata de una propuesta de caracter
enunciativo, no limitativo y de aplicacién facultativa.
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Elementos guia de los poligonos de actuacién en Nuevo Ledn

Escala de Ordenamiento (LGAHOTDU + LAHOTDUNL)

1.0rigen/ > 2. Diagnéstico y &Y 3. Conformacién del -
delimitacién delimitacion técnica grupo interesado

e Origen del
procedimiento
© Plan urbano
o Solicitud de

interesados

Mecanismos de
constitucion (art.339)

1-. Determinados
en los planes de
desarrollo urbano

2-. Por Estado o
Mcpios si hay
bienes
involucrados

3-. Por solicitud de
interesados a la
autoridad

Periodico Oficial

contenido por ley:

® Establecer

instancia

encargada de la

coordinaciéon

o Formalizacién
del organismo
operador (comité
técnico,fideicomi
s0, entidad
puablica, etc).

l

Mecanismos de

colaboracion entre
partes (art.340 y 341)

® Estado, municipio
y/o interesados

A

Modalidades de
partcipacion en la

ejecucion por el
Estado o municipios
(art.342)

1-. Convenio de
concertaciéon

2-, Aportacién de
bienes o recursos
3-. Aportacién de
bienes a
fideicomiso

4. Formulacién de
expediente, instru-

mentos de gestion y
financiamiento

® Integracion de
expediente
ténico juridico, y
establecimiento
de instrumentos
definanciamiento.

Instrumentos de
financiamiento

urbano (art. 346)

Notificaciéon de la
Secretaria a los
Municipios, en caso
de haberse
establecido
mecanismos de
financiamiento,
para que se
implementen en el
pazo que seniale el
acuerdo.
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5. Anteproyecto
urbano y propuesta
normativa

® Definicién de

anteproyecto

urbano del

poligono de

actuacioén.

o|dentificar
viabilidad de
normativa a
modificar (si es
el caso).

s

Especificaciones a
contemplaren la

integracién de los
planes (art. 343)

1-. Delimitacién de
los predios y zonas
que incluya

2-,Memoria
descriptiva del
proyecto

3-.Informacién y
estudios técnicos y
dictdmenes que
contemplen Ia
factibilidad de Ia
accioén o proyecto

4-, Personas fisicas
o morales, publicas
o privadas que
intervienen en la
ejecucién

5-. Origen de los
recrusos
necesarios para su
ejecuciéon

6-. Cronograma de
trabajo para la
ejecuciéon de
acciones

7-. El drea de
influencia del
poligono, asi como
analisis de costos y
beneficios

Y

Poder Ejecutivo




Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Leén

Poder Ejecutivo

8. Acuerdo de 9. Programa de

6. Socializacion 7. Solicitud e A A 10. Gestion, imple-
y consulta y evaluacién técnica constitucion y Gl gy mentacién y segui-
_formalizacion formalizacion de miento continuo
juridica-técnica acuerdos
e Espacio de e Evaluacion de las .
co-creacion | autoridades para e Formalizacion del o Establecer e Coordinar,
Apropiacién su dictaminacién poligono. mecanismos de ejecutar, controlar
comunitaria. y autorizacion. implementacion, el desarrollo del
oResolucién en cronograma, poligono.
40 dias. responsabilidades

y COMpromisos
financieros y
técnicos de los
involucrados.

J

Procedimiento Procedimiento

—_— para la constitucion para la constitucién
{art. 344) {art. 344)
1-. Presentacion de e Determina:
solicitud ante la a) Bases y
Secretaria o el criterios para la
Municipio. organizacioény
funcionamiento
2-. Las autoridades del poligono de
pueden solicitar actuacion.
opiniones a las

b)EI contenido,

autoridades alcances y plazo
estatales o ’e

tal parala
municipales

necesarias. formalizacién de .
' los instrumentos
3-. Secretaria 0 juridicos, técnicos
o § financieros para
Municipio evalda la y p

solicitud, ademas cumplir los

de las opiniones objetivos.
requeridas para, en c)Establecimiento
Su caso, acordar la de un Comité
constitucion del Técnico como
poligono {40 dias organo de apoyo
de plazo). parala

coordinacién,
instrumentacion,
administraciéon y
ejecucion de las
obras y
proyectos, en
caso de
considerarse
necesario.

o
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D Elementos guia de los poligonos de actuacién en Nuevo Ledn

1. Origen y delimitacién

Objetivo Garantizar la legalidad y viabilidad normativa del poligono
de actuacién con base en la LAHOTDUNL y los programas de
desarrollo urbano vigentes.

Descripcién Punto de partida legal y conceptual que establece el propésito del
general poligono, los actores iniciales y su congruencia con los instrumentos
de planeacion.

Resuitados Delimitacién preliminar, objetivos generales, actores identificados y
esperados marco normativo aplicable.
Proceso La iniciativa de conformacién puede surgir por dos vias:

Planeacién institucional: cuando el poligono est3 previsto en un
programa de desarrollo urbano o sectorial.

Propuesta privada, social o ciudadana: cuando propietarios,
comunidad o inversionistas promueven su incorporacion,
mediante solicitud a la autoridad competente.

Paraambos © Desarrollar un concepto basico del poligono a partir de las capacidades
procesos es disponibles, considerando la autoridad competente, los propietarios y la
importante comunidad.

considerar:
O |dentificar y convocar a los actores potenciales del interior del
poligono, quienes podrdn manifestar su interés o abstencién.

O Elaborar un anteproyecto del poligono por quienes promuevan la
iniciativa, con caracter preliminar.

O Identificar el marco normativo aplicable —en los articulos
correspondientes de la LAHOTDUNL (arts. 338-345), ademas de los
lineamientos federales, estatales y municipales aplicables—.

O Establecer Ia base legal mediante un acta o solicitud formal
que sefale facultades de la autoridad, perimetro de actuacion,
objetivos generales, asi como una estimacién de duraciéon
tentativa del proyecto®.

Actores clave SMPU, municipios

3. La presente ruta constituye una referencia metodoldgica de caracter ilustrativo y no vinculante, Los pasos descritos no representan un procedimiento administrativo obligatorio ni generan requisitos
adicionales a I idos en la legislacion aplicable. Su finalidad es exclusi facilitar la comprension de los elementos que pueden intervenir en 13 planeacion y gestion de un poligono de actuacién.
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Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Leon

2. Diagnéstico integral y delimitacién técnica (plan maestro/plan parcial)

Objetivo Definir las caracteristicas, problematica, potencial y proyectos
prioritarios del &rea, estableciendo Ia justificacion técnica y
territorial del poligono.
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Descripcion ) o L .
general Documento rector que integra diagnéstico y vision estratégica.
Resultados Plan maestro con justificaciéon técnica, objetivos generales y
esperados delimitacién de area de actuacién.

Proceso O Elaboracién del anteproyecto —con base en lo establecido en el

articulo 343 de la LAHOTDUNL—, del plan maestro/plan parcial del
poligono de actuacién por parte del grupo iniciador.

O Evaluar los aspectos técnicos, fisicos, econémicos, sociales,
ambientales y politicos para su viabilidad.

O Definicién de estrategias de actuacion, tiempos, responsabilidades
y reparto de cargas y beneficios.

O Una vez concluido el anteproyecto, someter a la autoridad
competente para iniciar el proceso de aprobacion.

Actores clave Equipos técnicos municipales/estatales, catastros y consultores.

Pablico Autoridades estatales, municipales/comunidad promotora,
involucrado comunidad general, propietarios, asociaciones civiles.
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C%‘% 3. Conformacién del grupo interesado

Objetivo Establecer la instancia encargada de coordinar las acciones que
derivan del plan maestro del poligono.

Descripcion Estructura organizativa con legitimidad y capacidad de gestion para
general poner en marcha el plan maestro.

Resultados Organismo operador formalizado, con facultades, responsabilidades
esperados y reglas de operacién.

Proceso O Definir figura juridica (comité técnico, fideicomiso, entidad publica o

asociacién publico-privada)

0 Integracién de representantes de gobierno, propietarios y comunidad.

Actores clave SMPU, municipios, propietarios, desarrolladores y vecinos.

'PubllCO Comunidad, ONGs .
involucrado
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Secretaria de Movilidad y Planeacién Urbana de Nuevo Ledn

4. Formulacién del expediente e identificacion de instrumentos de gestién y financiamiento

Objetivo Integrar el expediente técnico-juridico y establecer los instrumentos de
financiamiento y gestion del proyecto.

Descripcion ) : R P - ) )
Documento integral que combina sustento juridico-técnico y viabilidad financiera.

general

Resultados Expediente completo con instrumentos de gestiény

esperados financiamiento claros.

Proceso O Integracién del expediente con estudios, planos, cronograma, memoria descriptiva

y andlisis costo-beneficio.

O Disefio de instrumentos financieros y de cooperacion: fideicomisos, convenios;
contribuciones por mejoras, captura de plusvalia o transferencia de derechos.

O Definicién de estrategias de reinversién y mantenimiento.

Actores clave Municipio, SMPU, tesorerias, instituciones financieras, notarios, consultores.

Pablico

. Propietarios, desarroliadores y poblacién beneficiada.
involucrado
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5. Elaboracién del anteproyecto urbano y propuesta normativa {en su caso)

Objetivo Definir el anteproyecto urbano del poligono de actuacién,
identificando posibles modificaciones normativas que permitan su
viabilidad técnica, juridica y urbana.

Descripcién Documento base que traduce los objetivos del plan maestro

general en propuestas espaciales, volumétricas y normativas, sirviendo
como insumo para la evaluacién técnica y juridica por parte de las
autoridades competentes.

Resultados Anteproyecto urbano con propuesta normativa {(en caso
esperados de maodificar el PDU existente) validado por los actores
involucrados vy listo para su revisién publica.

Proceso O Integracién del anteproyecto urbano con base en el plan maestro.

0 Identificacién de requerimientos normativos especiales (usos,
coeficientes, cesiones, densidades, etc.).

O Validacién técnica interna del grupo interesado.

Actores clave SMPU, municipios y/o grupo interesado

113
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6. Socializacién y consulta
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Objetivo Lograr consenso, legitimidad y apropiacidn comunitaria.

Descripcién Espacio de co-creacion vecinal y transparencia.

general
Result: e
ados Actas de consulta y acuerdos comunitarios.
esperados
Proceso Es importante que exista difusién y se realice un proceso de

consulta pUblica para escuchar comentarios, sugerencias y
aportaciones de la comunidad, ademas de instituciones, grupos
interesados y organizaciones que integran la comunidad para co-
crear |a propuesta a través de talleres, asambleas y mesas técnicas.

Actores clave Municipio, SMPU, Organizacién de la Sociedad Civil (OSC).

Publico : o o

. Vecinos, propietarios, comunidad interesada.

involucrado prop

Nota Cabe mencionar que este proceso podra ser iterativo, por lo que es

importante dar seguimiento al proceso para incorporar exigencias
e inquietudes de la comunidad.
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— | @'l 7.Ingreso de solicitud y evaluacion técnica del proyecto

Objetivo Someter el anteproyecto y expediente técnico a la evaluacion de las
autoridades competentes para su dictaminacion y autorizacién.

Descripcién Etapa de revisidn institucional en la que se verifican los aspectos

general Jjuridicos, técnicos, urbanos y ambientales del proyecto, asegurando
su alineacién con la normatividad vigente y los instrumentos de
planeacién aplicables.

Resultados Dictamen técnico y juridico emitido por la autoridad, con

esperados observaciones o autorizacion para proceder a la formalizacion
del poligono.

Proceso O Ingreso de solicitud formal para revision y en su caso aprobacion

ante la instancia competente (SMPU en caso de que existan
bienes o predios estatales o municipios en los casos restantes).

O Evaluacion del expediente técnico-juridico y financiero.
© Emisién de observaciones y ajustes requeridos.
O Obtencién del dictamen de procedencia.

Actores clave SMPU, municipios, dependencias sectoriales, grupo interesado.

Pablico

. Poblacién informada mediante mecanismos de transparencia.
involucrado
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8. Acuerdo de constitucion y formalizacidn juridica-técnica
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Objetivo Formalizar la aprobacién del poligono y los instrumentos que lo
soportan.
Descripcién Acto juridico-administrativo que otorga validez y soporte
general legal al proyecto.
Resultados Acuerdo publicado, instrumentos vigentes y vinculantes.
esperados
Proceso 0 Emisién del acuerdo de constitucién por la autoridad competente.

O Definicidén de bases de operacién, plazos e instalacion de comité
técnico si aplica; firma de convenios, fideicomisos, inscripciones
registrales y cesion de éreas en los casos que corresponda.

Actores clave SMPU, Ayuntamiento, municipios.

Publico

. Propietarios, desarroliadores, comunidad en general.
involucrado
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;} 9. Disefio del programa de ejecucidn y formalizacién de acuerdos

{ : Objetivo Establecer los mecanismos de implementacion, cronograma,
responsabilidades y compromisos financieros y técnicos de los
actores involucrados.

Descripcion Instrumento operativo que define la secuencia, los plazos y los
general compromisos institucionales y privados para la ejecucién del
poligono de actuacion.

Resultados Programa de ejecucion formalizado, con acuerdos de participacion,

esperados financiamiento y mantenimiento del proyecto definitivo.

Proceso O Elaboracién del programa de ejecucion con metas, fases y
calendario.

o Definicién de mecanismos de colaboracién, inversion y
mantenimiento.

O Firma de convenios o instrumentos juridicos que formalicen los
acuerdos de ejecucion.

O Integracién del proyecto definitivo para su puesta en marcha.

Actores clave SMPU, municipios, desarrolladores, propietarios.

Publico

. Propietarios, vecinos y poblacion beneficiada.
involucrado
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10. Gestion,implementacion y seguimiento continuo
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Objetivo Coordinar, ejecutar y controlar el desarrollo del poligono.
Descripcion Etapa de materializacién, control y evaluacién del proyecto.
general

Resultados Obras concluidas, cargas y beneficios equilibrados, cumplimiento
esperados de objetivos.

Proceso O Implementacién de las obras y acciones conforme al plan maestro

y acuerdos de ejecucion.

O Administracién de recursos, apertura de créditos y entrega de reas
publicas.

0. Supervision técnica, social y financiera por parte de la autoridad
o agencia de desarrollo. Esta supervisidn puede ser realizada
por la autoridad, por la agencia de desarrolio o por un tercero,
seglin se haya establecido en los Acuerdos de Ejecucién.

O Conclusién del proyecto donde se incluye la extincién de las
responsabilidades y el reparto de los beneficios que sean
procedentes.

Actores clave Organismo operador, SMPU, Municipio, desarrolladores.

Publico Habitantes del &rea de influencia y poblacién usuaria.

involucrado \
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6.4 |deas clave del capitulo 6:
Poligonos de actuacién en la

planeacién y gestién urbana

del Estado de Nuevo Lebén

Dualidad.instrumental:.planificacion vs. ejecucion e

Existe una divisién clara de roles: el Programa Parcial es el instrumento de Dlanmcaoon
que establece el marco normativo, disgnostico y objetivos, mientras que el Poligono
de Actuacion es el instrumento de gestion y ejecucion encargado de materializar los
proyectos en el terreno, articulando actores y financiamiento.

El fin Gltimo: materializar el “derecho a la ciudad”

La planeacion urbana, y especificamente estos instrumentos, se conciben como
herramientas para hacer realidad el derecho a la ciudad, garantizando un acceso
equitativo a una vida urbana de calidad, con buena infraestructura, equipamientos y
espacios publicos.

Reparto Equitativo como principio rector

La columna vertebral del poligono de actuacién es la distribucion justa de cargas v
beneficios. Busca capturar para la colectividad una parte de Ia plusvalia (valorizacion
del suelo) generada por las acciones publicas (nueva infraestructura, cambios de.uso
“de suelo), evitando que sea un beneficio privado exclusivo.

Mecanismos financieros innovadores y complementarios
Se propone un ecosisterna de financiamiento que trasciende el presupuesto publico,
incluyendo instrumentos como:

O Participacién en plusvalias: Capturar el aumento de vaior del suelo.
O Contribucion por mejoras: Recuperar costos de obras publicas especificas

O Venta/Transferencia de Derechos de Desarrollo: Mover/crear potencial
F‘d\fICaLOrIO entre predios y/o zonas designadas.

Reagrupamiento Parcelario: Reestruciurar {a propiedad del suelo para
hacerlo vigble pars proyectos.
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Gobernanza colaborativa como clave del éxito

La efectividad del instrumento depende criticamente de un marco de
corresponsabilidad que active la colaboracion entre gobierno (en sus tres niveles),
sector privado (inversién) y residentes {comunidad), alineando intereses diversos
hacia un beneficio colectivo.
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Flexibilidad en el origen y la promocién

La ley permite una doble via de formalizacion: puede ser impulsado top-down por la
autoridad (via Programa Parcial) o bottom-up por iniciativa privada o social (via Plan
Maestro), otorgando flexibilidad y adaptabilidad a diferentes contextos y agentes.

Enfoque territorial especifico y estratégico

Los poligonos no se aplican de forma genérica, sino en areas de actuacion
previamente identificadas por su potencial o problematica: terrenos vacantes en
zonas consolidadas, barrios con carencias, dreas de regeneracidén urbana, zonas
patrimoniales o de rescate ecoldgico.

Del diagnéstico integral a la accion concreta

El Programa Parcial se encarga de un diagndstico social, econémico y ambiental
integral. El Poligono de Actuacion toma esa base y avanza hacia estudios de viabilidad
técnico-econdmica y el disefio de mecanismos concretos para la ejecucion de
proyectos especificos.

Superacién de la planeacién normativa

Los poligonos de actuacion surgen como una respuesta a la inefectividad de los
instrumentos de planeacién tradicionales, que a menudo se quedaban en el papel
debido a la falta de recursos, capacidades técnicas municipales y herramientas de
gestion activa.

Visién integral de regeneracion urbana

El objetivo trasciende la mera construccién. Se busca impulsar proyectos integrales
que coordinen de manera simultdnea intervenciones en vivienda, movilidad,
equipamiento y espacio pUblico, creando barrios més habitables, con mejor calidad

de vida y cohesién social. \

o
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71
Sintesis de los hallazgos
de la guia

La presente guia ha buscado ofrecer una vision integral de los Poligonos de Actuacion como
instrumentos de gestion urbana con potencial para articular la planeacion, la inversidn y la
equided territorial. A lo largo de los capitulos se revisaron los fundamentos conceptuales,
normativos y operativos que sustentan su aplicacion, asi como las experiencias nacionales
e internacionales que ilustran sus posibilidades en contexios diversos.

Los hallazgos principales apuntan a que los instrumentos de gestion —entire eilos los
poligonos de actuacion— representan un eslabon clave para pasar de ls planeacion
normativa a la planeacion ejecutiva; es decir, del plano técnico y programatico a la
materializacion de proyectos urbanos con incidencia tangible en el territorio. No
obstante, su potencial no se ha traducido aun en una practica consolidada dentro de las
administraciones locales ni estatales.

En primer lugar, se identifica una escasa aplicacion real de los instrumentos de gestion en el
ambito publico. Pese a que las leyes de desarrollo urbano y los programas de ordenamiento
reconocen su existencia, en la practica su uso es marginal o nulo. La planeacion continda
centrada en el diagnostico y Ia regulacion, sin mecanismos efectivos de implementacion,
financiamiento o seguimiento. Esta brecha entre o planificado v 1o ejecutado refleja una
debilidad institucional: los gobiernos locales carecen de capacidades tecnicas, juridicas y
administrativas pare poner en marcha esquemas de gestion complejos y sostenibles

Ensegundotermine,se constatsla falta de claridad enlos marcos legales, tanto a nivel nacionat
como local. Las leyes federales y estatales abordan los instrumentos de gestion de manera
general, sin definir con precision su alcance, modalidades de operacion ni mecanismos de
coordinacion intergubernamental. Ello genera incertidumbre en su aplicacion y desincentiva
SU USO por parte de las acminisiraciones publicas v los actores privados

Por ultimo, se advierte una ausencis de reglamentacion especifica que brinde operatividad
a los instrumentos. En el caso de Nuevo Ledn, la Ley de Asentamientos Humanos,
Ordemamiento Territorial y Desarrolio Urbano contempla la figura de los poligonos de
actuacion, aunque no detalla necesidades, procedimientos y criterios técnicos para
su puesta en marcha. La falta de reglamentacion limita su aplicabilidad y deja amplios
margenes de interpretacion, 1o que & su vez reduce su eficacia como herramienta de
gestion y redistribucion de beneficios urbanos.

En conjunto, estos tres factores —falte de aplicacion, de claridad normativa y de

reglamentacion— conforman un entramado de obsidculos estructurales que impiden
aprovechar plenamente el potencial transformador de los instrumentos de gestion urbana.
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Panoramica de Monterrey. 7.11 Aplicacién de experiencias al contexto de Nuevo Leén
Créditos: Vicraya2

Monterrey. https: /www. -
facebook.com/vicraya2 El andlisis de experiencias en otras entidades y ciudades latinoamericanas permite

extraer lecciones valiosas para el contexto de Nuevo Ledn, donde la Zona Metropolitana
de Monterrey (ZMM) concentra mas del 90 % de la poblacion del estado y enfrenta
desafios territoriales y sociales crecientes: expansién descontrolads, segregacion espacial,
inequidad en la dotacidn de infraestructura y altos costos ambientales.

En la Ciudad de México, los Sistemas de Actuacién por Cooperacién han mostrado la
viabilidad de articuiar esfuerzos entre actores pdblicos y privados para financiar proyectos
de gran escalg, redistribuyendo parte de las plusvalias generadas por el desarrollo urbano.
En Bogot3, los instrumentos de reparto equitativo de cargas y beneficios han permitido
captar valor del suelo para invertirlo en espacio publico, equipamientos y vivienda social.
En S8o Paulo, los Certificados de Potencial Adicional de Construccién {CEPACs) han
constituido una fuente innovadora de financiamiento urbano, vinculando el crecimiento
con la planeacién estratégica.

3
Estas experiencias comparten un principio central: la captura y redistribucién del valor \
urbano generado porla accion publica. En el caso de Nuevo Ledn, este principio puede guiar
una nueva etapa de gestion metropolitana, orientada no sélo al crecimiento econémico,
sino también a |a equidad territorial.

La aplicacién de estas experiencias requiere, sin embargo, adaptar su l6gica a la realidad
institucional y normativa del estado. Para ello se proponen tres condiciones bésicas:

1 Fortalecer la capacidad institucional de los municipios y del estado para disedar,
administrar y supervisar instrumentos de gestion, mediante capacitacion técnica y
coordinacién intermunicipal.

Actualizar y armonizar la normativa, de modo que los instrumentos cuenten con
sustento juridico claro y procedimientos uniformes.

3 Promover [a transparencia y la participacién, garantizando que la gestién urbana se
base en acuerdos sociales y no Gnicamente en decisiones administrativas.
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7.2

Reflexiones finales sobre
|la planeacién urbana,
derecho alaciudady
desarrollo sostenible

La planeacion urbana contempordnea enfrenta el reto de trascender su caracter normativo
Y asumirsu funcion cormomtordetransformaeion social y:ecomémica. En un contexto de
desigualdades territoriales, crisis ambiental y fragmentacion institucional, la planeacion no
puede limitarse a regular el crecimiento: debe ser una estrategia de redistribucion, resiliencia
v justicia.

Elderecho ala ciudad, entendido como el derecho colectivo a habitar, participar y beneficiarse
de la vida urbans, ofrece un marco ético y politico para esta transformacion. Bajo esta
optica, Ia planeacion vy I1a gestion urbana se convierten en medios para garantizar el acceso
equitativo a los bienes v servicios urbanos, y para corregir las desigualdades histéricamente
acumuladas en el territorio.

La dimension economica del ordenamiento territorial —especialmente el manejo del
valor del sueld v de las plusvalias— Eonstituye una pieza esencial en este proceso. Cada’
intervencion publica genera efectos econdmicos que deben ser reconocidos y gestionados
en favor del bien comun. Ignorar este vinculo perpetus la captura privada del valor colectivo
y profundize Ia desigualdad urbana.

Asimismo, la sostenibilidad urbana exige integrar de manera transversal [as dimensiones
ambiental, econdmica y social. Las ciudades no pueden aspirar al desarrollo si este se basa
en la expansion desmedida y en el consumo ineficiente del suelo y los recursos naturales. La
planeacion territorial debe orientarse hacia modelos compactos, Mixtos y conectados, que
reduzcan la huella ecologica y iomenten la movilidad sostenible, la eficiencia energética y la
calidaad de vida.

En este sentido, e! papel del Estado es insustituible. Le corresponde coordinar y orientar;
pero también innovar y facilitar, conforme & sus atribuciones legales. La gestion urbana debe
concebirse como un proceso compartido entre gobiernos, comunidad e iniciativa privada,
basado en la corresponsabilidad y la transparencia
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Panoramica de Monter:ey.
Creditos: Vicraya2
Monterrey. https: /www.
facebook.com/vicraya2
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7.3
Recomendaciones para
politicas urbanas futuras

A partir delos hallazgos y reflexiones anteriores, se proponen las siguientes lineas estratégicas
para el fortalecimiento de Ia planeacidn y la gestion urbana en Nuevo Ledn:

Consolidar un marco normativo integral y coherente, que clarifique los alcances,
procedimientos y responsabilidades de los instrumentos de gestion urbana,
especialmente los Poligonos de Actuacion.

Elaborar reglamentos especificos que operacionalicen la aplicaciéon de estos
instrumentos, estableciendo criterios técnicos, mecanismos de participacion vy
esquemas de financiamiento.

Fortalecerlacoordinaciénintergubernamental, medianteinstanciasmetropolitanas
que garanticen coherencia territorial y eviten duplicidades normativas

Desarrollar capacidades institucionales en los municipios para disefiar, coordinar y
supervisar proyectos de gestion urbana, mediante capacitacion continua y apoyo
técnico del Estado.

Promoverla transparenciay la rendicion de cuentas, especialmente enlos procesos
de concertacion publico-privada vy en la redistribucion de beneficios derivados del
desarrollo urbano.

Incorporar mecanismos de captura de plusvalias como fuente estsble de
financiamiento urbano, asegurando que los beneficios del desarrollo se reinviertan
en vivienda aseguible, equipamientos y espacio publico.

Impulsar fa participacion ciudadana sustantiva, mas alld de la consulta formal,
mediante procesos deliberativos que integren a comunidades, academia y sociedad
civil en la toma de decisiones urbanas

Fomentar la innovacion urbana y Ia gestion integral del suelo, adoptando tecnologias,
metodologias y modelos de gobernanza que permitan una planeacion dinamica y
basada en evidencia
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Estas recomendaciones apuntan a una visién de largo plazo donde la planeacién urbana
deje de ser un instrumento de control y se convierta en una politica piblica estratégica,
capaz de orientar el desarrollo econémico, social y ambiental de la entidad.
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El futuro de la planeacion y la gestion urbana en Nuevo Ledn depende de la capacidad de las
instituciones para vincular la vision con Ia accién, la norma con la practica y el valor con la
equidad. Los instrumentos de gestion, correctamente disefiados y aplicados, pueden serla clave
para cerrar las brechas territoriales y construir una ciudad méas justs, sostenible y democratica.

La guia que aqui concluye no pretende ofrecer respuestas definitivas, sino abrir un campo

zaf‘;;é“‘f"f de G';:‘da'“:e de reflexion y accidn: reconocer que la planeacién es una responsabilidad compartida y
0S: VICray. P . . . P .
Mrfnéefey ,»Tf;:_ e, que, en Ultima instancia, el derecho a la ciudad se materializa no en los documentos, sino
facebook.com/vicraya2 en los espacios donde las personas viven, trabajan y construyen comunidad.
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La presente guia, aunque.no vinculante, ofrece
un Marco operativo tedrico para la incorporacion
y puesta en marcha de los poligonos de
actuacion como instrumentos de gestion urbana
en el estado de Nuevo Ledn. El documento
vincula el enfoque del derecho a la ciudad con la
gestion del valor del suelo en las dreas urbanas,
reconociendolo como un elemento estratégico
para fortalecer la intervencion puUblica en el
territoric.y promover un desarrollo urbano mas
ordenado, equitativo y sostenible.

Poder Ejecutivo

Dirigida a servidores publicos; tomadores de
decision y profesionsles del desarrollo urbano,
la guiartraduce disposiciones normativas en una
ruta estructurada de accion. Para elio, define
criterios, procesos y mecanismos de concer-
tacion, financiamiento vy ejecucion que facilitan
13- transicion: de. la planeacion normativa hacia
Una gestiohizactiva  del territorio. En este
sentido, se. concibe como una herramienta
técnica-para apoyar la toma de decisiones y
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