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Procesos y actores de la 
planeación participativa  
en centros históricos  
de ciudades mexicanas

A L I C I A  Z I C C A R D I *

INTRODUCCIÓN

Los centros históricos de las ciudades mexicanas son espacios fundacionales, con-
centran un invaluable patrimonio cultural, material e inmaterial, constituyen 
símbolos de la identidad nacional y local, y expresan la creatividad y el esfuer-
zo que nos han heredado anteriores generaciones y que debemos conservar para 
transmitir a las futuras. Su centralidad es altamente valorada económica y social-
mente y en su territorio existen múltiples tensiones entre la responsabilidad de 
su conservación y la necesidad de generar un desarrollo sustentable que permita 
lograr su puesta en valor.

Actualmente existe consenso sobre la necesidad de darle una nueva vida 
a las ciudades lo que incluye la transformación de estos territorios centrales, en 
la medida en que puedan ser conservados y, a la vez, recuperar su funcionalidad 
y habitabilidad. Este patrimonio material e inmaterial, este paisaje urbano histó-
rico, hace que diferentes espacios públicos sean invaluables para la convivencia 
comunitaria y contribuyan a la cohesión social (UNESCO, 2011; Bokova, 2012). 

Sin embargo, algunos centros históricos de ciudades mexicanas afrontan 
problemas que impiden garantizar su sostenibilidad económica, social y ambien-
tal; entre los principales pueden observarse: la escasa oferta de vivienda adecua-
da, el deterioro físico de sus edificios, la falta de mantenimiento de las redes de  

*  Investigadora del Instituto de Investigaciones Sociales y directora del Programa Universitario de 
Estudios sobre la Ciudad de la Universidad Nacional Autónoma de México. Miembro del Sistema 
Nacional de Investigadores y de la Academia Mexicana de Ciencias.

Fotografía 1. Vista 

aérea de la ciudad de 

Guanajuato. 

Fuente: Archivo  

PUEC-UNAM, 2012.
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infraestructura, los obstáculos a la movilidad y el transporte público inadecuado, 
la invasión de la vía pública por el comercio popular no regulado, la transforma-
ción del uso de los inmuebles habitacionales en otros más rentables (comerciales 
y de servicios), sin que exista una normatividad específica, todo lo cual provoca 
la degradación de las condiciones de vida y de trabajo, así como el abandono de 
predios y una notable irregularidad normativa y legal.

Sin duda lo anterior es producto de la ausencia de procesos de planeación 
y gestión participativos que, con base a una actitud de corresponsabilidad entre 
el gobierno y la ciudadanía, actualicen las normas y los instrumentos que funda-
mentan las acciones que se desarrollan en estos espacios patrimoniales. 

En este sentido, el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad 
de la Universidad Nacional Autónoma de México (PUEC-UNAM) ha impulsado la  
creación y puesta en práctica de innovadoras metodologías participativas en  
la elaboración y actualización de planes y programas de desarrollo urbano, en dife-
rentes escalas de actuación, realizando varias experiencias de planeación y gestión 
participativa en barrios con alta conflictividad social y urbana en la Ciudad de 
México (Ziccardi, 2003). Pero en el 2012 aceptó el reto de revisar y adecuar su 
metodología para aplicarla a la planeación de centros históricos. Así elaboró los  
proyectos de Programas Parciales de Desarrollo Urbano de tres centros históri-
cos del país: Campeche, Guanajuato y Zacatecas.

Un destacado grupo de académicos de la UNAM se encargó de formular 
una propuesta técnicamente rigurosa y socialmente consensada, en la que los 
criterios de sustentabilidad ambiental, económica y social se combinaran con la 
conservación y renovación de los mencionados espacios patrimoniales. Por su 
importancia social, esta experiencia se documentó con la intención de evaluar  
la posibilidad de replicarla, darle seguimiento y verificar el apego con el que se 
lleva a cabo la gestión local en estos centros históricos del país (cfr. Cortés Rocha, 
2014; Ziccardi, 2014). 

Recuperando esta experiencia, en este artículo se analizan: la importan-
cia de implementar procesos de planeación participativa; la metodología de-
sarrollada por el PUEC-UNAM; las características demográficas y urbanas de los 
centros históricos de las tres ciudades; los espacios y actores de la planeación par-
ticipativa y, por último, se ofrecen algunas consideraciones finales.
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I. LA IMPORTANCIA DE LA PLANEACIÓN PARTICIPATIVA EN CENTROS HISTÓRICOS

Los centros históricos son espacios públicos que concentran y conservan el patri-
monio y la historia de nuestras ciudades. Pero, precisamente, para conservarlos 
es necesario transformar muchos de sus componentes urbanos, lo que requiere  
impulsar procesos en los que se otorgue particular atención a los procesos de 
planeación, de los que surgen documentos rigurosos y consensados con la ciu-
dadanía capaces de guiar la gestión del gobierno local y de las instituciones de di-
ferente ámbito de gobierno que actúan sobre estos territorios. Es decir, se necesita 
replantear la forma en que se planifican y gestionan estos espacios, promoviendo 
la adopción de una perspectiva integral que no sólo implique la rehabilitación y la 
preservación de los bienes patrimoniales sino que también reconozca el derecho 
de los residentes a participar en su gestión y custodia para lograr mejores condi-
ciones de vida (Ziccardi, 2014). 

Según Cortés Rocha (2014: 28), el uso y las actividades que se alienten 
deberán pensarse en función de las necesidades colectivas actuales “sin desvirtuar 
la esencia de la obra ni su entorno”. Para Fernando Carrión (2014: 15) se trata de 
“construir un plan colectivo, flexible y dinámico […] que pueda ir más allá de ser  
solo un catálogo de proyectos y, en cambio, pueda convertirse en un plan 
indicativo y regulador de las fuerzas del mercado”. En el caso de los procesos 
realizados por el PUEC-UNAM, se ha trabajado en formular programas de interven-
ción urbana de los centros históricos a partir de incorporar una perspectiva de 
derechos y de aplicar criterios de equidad e integralidad en las políticas públicas, 
considerando el patrimonio como un bien público material e inmaterial que fo-
menta el desarrollo económico y la cohesión social, y que es motor de innovación, 
creatividad cultural y regeneración urbana.

En este marco, la planeación participativa en centros históricos hace  
referencia a las múltiples formas en que la ciudadanía y sus organizaciones se in-
cluyen en los procesos de planeación a partir de la incorporación de sus intereses 
particulares (no individuales). Esta inclusión debe promoverse en todas las etapas  
del proceso, desde la elaboración del diagnóstico hasta la aprobación y apli-
cación de los instrumentos de planeación que resulten (Ziccardi, 2014: 121). Su 
importancia radica en que generar consensos entre las diferentes instancias de  
gobierno y la ciudadanía y sus organizaciones sociales, civiles y económicas favo-
rece la construcción de una cultura colaborativa. En suma, se trata de un proceso  
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que puede otorgar eficacia y legitimidad a las acciones de gobierno, particularmen-
te, cuando se establecen y respetan prioridades, y se definen estrategias de asigna-
ción y movilización de recursos con participación de la comunidad. Con estas 
prácticas se logra, al mismo tiempo, transparentar las decisiones públicas de tal 
modo que los ciudadanos pasan a ser sujetos que buscan hacer efectivo el derecho 
a habitar, trabajar y disfrutar plenamente su centro histórico y su ciudad.

Estas ideas han estado presentes en las declaraciones, compromisos y 
acuerdos derivados de reuniones internacionales en las que México ha participa-
do. En la Recomendación sobre el paisaje urbano histórico de la Organización de 
las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) se plantea 
que se debe procurar conformar una “amplia representación de interlocutores y 
conferirles capacidad de actuación para que determinen los principales valores 
de su zona urbana, elaboren una visión que refleje su diversidad, establezcan ob-
jetivos y acuerden medidas para salvaguardar su patrimonio y promover un de-
sarrollo sostenible” (UNESCO, 2011: 64, cit. en Ziccardi, 2014: 120). Por su parte, el 
documento derivado del X Encuentro sobre Manejo y Gestión de Centros Histó-
ricos, del 2012, conocido como el Acuerdo de La Habana, establece como necesario 
“acrecentar el sentido de pertenencia y corresponsabilidad a través de procesos de 
cogestión y plena participación” (UNESCO, 2012: 69). 

Estos lineamientos se evidencian en los procesos de planeación participa-
tiva que se analizan seguidamente, cuya intención primordial consiste en generar 
mecanismos de innovación social con los que se superen obstáculos frecuentes  
en las relaciones gobierno-ciudadanía. Su finalidad, pues, es lograr instrumen-
tos eficaces y democráticos para la planeación y gestión de estos espacios públicos 
patrimoniales que garanticen la conservación del patrimonio histórico y su desa-
rrollo sostenible.

II .  LA PLANEACIÓN PARTICIPATIVA: UNA METODOLOGÍA  

    PARA LOS CENTROS HISTÓRICOS

La participación social, o ciudadana, es un proceso que encuentra fundamen-
tos legales en los siguientes artículos de la Constitución Política de los Estados 
Unidos Mexicanos: 2, 3, 4, 6, 8, 26 y 115. Se establece que la democracia es una 
forma de vida, se indica la creación de un sistema de planeación sustentado en 
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procesos de consulta y formas de participación social, se reconoce el derecho a la  
información, y se instituye que los gobiernos locales deben abrir espacios para  
la participación de la ciudadanía en las decisiones públicas. 

Distintas leyes sectoriales que rigen la vida urbana y regulan las resolu-
ciones sobre el territorio señalan la incorporación de la ciudadanía y las orga-
nizaciones sociales en los diferentes asuntos públicos. La Ley General de Asen-
tamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano considera 
la participación del sector social y privado para la formulación, modificación, 
evaluación y vigilancia del cumplimiento de los distintos instrumentos de desa-
rrollo urbano (Ramírez, 2014); por su parte, la Ley Federal sobre Monumentos y 
Zonas Arqueológicos, Artísticos e Históricos, así como su reglamento, impulsa 
la promoción de asociaciones civiles, juntas vecinales o uniones de campesinos 
como auxiliares en la preservación del patrimonio. 

En los tres centros históricos de las ciudades aquí consideradas tam-
bién existen lineamientos legales específicos que sustentan la participación 
ciudadana en procesos decisorios vinculados con su desarrollo urbano y orde-
namiento territorial. 

Así, la Ley de Asentamientos del estado de Campeche prevé diferentes 
espacios de participación y consultas permanentes a los diversos grupos socia-
les, para lo cual existen comités de planeación para el desarrollo y de planeación 
municipal, además de consejos municipales de desarrollo urbano. También la Ley 
de Patrimonio Cultural estatal obliga a la promoción y concertación de acciones 
con los sectores social y privado para la identificación, conservación, protección 
y difusión de su patrimonio cultural. 

Guanajuato, por su parte, tiene una Ley de Participación Ciudadana, y 
su Código Territorial para el Estado y los Municipios consigna la necesidad de la 
participación social en la planeación, ejecución y evaluación del ordenamiento y 
administración sustentable del territorio. También, la Ley del Patrimonio Cultu-
ral prevé que las autoridades promoverán la constitución de organismos y asocia-
ciones de carácter privado, no lucrativo, para proteger, conservar y restaurar el 
patrimonio cultural local. 

En Zacatecas la Ley de Participación Ciudadana, el Código Urbano y  
la Ley de Protección y Conservación del Patrimonio Cultural señalan que a las 
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autoridades les corresponde promover y encauzar la participación de la comuni-
dad en la elaboración, revisión, modificación y ejecución de los diferentes progra-
mas de desarrollo urbano mediante los comités de Planeación para el Desarrollo 
del Estado y los Municipales de Planeación para el Desarrollo, los Comités de  
Participación Social y la Comisión del Patrimonio Cultural, así como de los órga-
nos de colaboración municipal, vecinal y ciudadana: comités de manzana, asocia-
ción de colonos, junta de vecinos (cfr. Ramírez, 2014).

Estos son fundamentos legales de la metodología de planeación parti-
cipativa de los centros históricos desarrollada por el PUEC-UNAM, “sustentada en  
un proceso dinámico y participativo basado en el diálogo y el debate entre los ac-
tores involucrados, por medio [de la] cual se construyen acuerdos y compromisos 
sobre los principales problemas y la forma de resolverlos” (Ziccardi, 2014: 125). 
Para ello se conforman equipos interdisciplinarios integrados por académicos 
provenientes de diferentes disciplinas: arquitectos, sociólogos, economistas, geó-
grafos, biólogos, antropólogos, ingenieros, abogados que analizan los diferentes 
temas; junto con las autoridades locales; asimismo, delimitan la zona que se ha 
de planear en función de las declaratorias e instrumentos legales y de gobierno 
vigentes. El vínculo entre el PUEC-UNAM y las instituciones académicas locales  
se formaliza en acuerdos para realizar en común diversas tareas, entre las cua-
les destaca el trabajo de campo que permite recopilar la información básica  
de las características del territorio y de sus componentes: vivienda, espacio públi-
co, entorno cultural y patrimonio ambiental, usos y giros de actividad económica, 
infraestructura y equipamiento. Con la sistematización de los datos estadísticos 
y documentales es posible elaborar un prediagnóstico que sintetiza las principa-
les problemática del centro histórico, el cual se complementa con los datos que 
surgen de las entrevistas realizadas a funcionarios municipales y estatales e infor-
mantes clave. 

En un segundo momento se realizan talleres, en los que se expresan las 
voces —que suelen ser muy diferentes— de todos los actores sociales, económi-
cos, políticos y gubernamentales que viven, trabajan o disfrutan estos territorios. 
Los talleres son de dos tipos: temáticos y territoriales. En sus sesiones se revisa y 
alimenta el prediagnóstico elaborado por los académicos con base en las apor-
taciones de los actores locales, para lo que se emplean diversas técnicas: debate  
abierto y mesas de trabajo, donde se analizan las fortalezas, debilidades, opor-



51

ALICIA ZICCARDI

tunidades y propuestas, además del empleo de técnicas de cartografía partici-
pativa, que facilitan la ubicación territorial de las problemáticas y las propuestas 
(Ziccardi, 2014: 127). 

En tercer lugar se sistematiza y procesa la información obtenida en los  
talleres, se obtiene un diagnóstico consolidado y se realiza la segunda ronda  
de talleres, en la que se definen las políticas y estrategias del programa y los me-
canismos de instrumentación. Se corrigen las propuestas, se jerarquizan los pro-
yectos y se discuten los mecanismos de financiamiento y puesta en práctica más 
adecuados para garantizar la viabilidad de cada programa parcial. 

Después se presenta una versión preliminar consolidada del proyecto del 
programa, que se entrega para que las autoridades y los técnicos locales la revi-
sen y hagan las correcciones y precisiones necesarias. Finalmente, el Proyecto de 
Programa Parcial de Desarrollo Urbano se somete a una consulta pública y, en su 
caso, a su aprobación en sesión de Cabildo o de la instancia competente (Ziccardi, 
2014: 127). 

Sin duda, el hecho de que a los ciudadanos se les incluya desde el princi-
pio en el proceso de planeación genera confianza respecto de que sus ideas, diag-
nóstico y propuestas serán de fundamental importancia para construir consensos 
y lograr aprobar un plan o programa que sustente los procesos de conservación y 
gestión de los centros históricos.

III .  LAS CARACTERÍSTICAS DE LOS CENTROS HISTÓRICOS DE CAMPECHE,  

     GUANAJUATO Y ZACATECAS

LA DELIMITACIÓN TERRITORIAL

Los tres centros históricos en los que se realizó el proceso de planeación, a soli-
citud de la Subsecretaría de Desarrollo Urbano y Ordenación Territorial de la  
Secretaría de Desarrollo Social (Sedesol), están inscritos en la Lista de Patrimo-
nio Mundial de la UNESCO. La ciudad histórica de Guanajuato y Minas Adyacen-
tes se reconoció en 1988; en 1993, el Centro Histórico de Zacatecas, y, en 1999, la 
Ciudad Histórica Fortificada de Campeche. 

Asimismo, en el 2010 se reconoció como patrimonio mundial el Camino 
Real de Tierra Adentro conformado por 60 sitios de valor histórico, entre ellos el 
centro histórico de Zacatecas, “dispuestos a lo largo de 1 600 km, representando  
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de manera excepcional el primer itinerario cultural terrestre trazado por los es-
pañoles en el septentrión de las ‘Indias’, hoy América” (Ramírez, 2014: 36-37). 

Las ciudades de Campeche y Guanajuato cuentan, además, con una de-
claratoria federal como zonas de monumentos históricos. La primera, que asimis-
mo tiene ese reconocimiento desde el 10 de diciembre de 1986, constituye una 
zona de 181 ha, integrada por 163 manzanas con edificios históricos de tipo civil, 
militar y religioso, construidos entre los siglos XVI y XIX. La demarcación incluye 
seis perímetros de protección en los que se encuentran: el recinto amurallado, los 
barrios tradicionales de San Román, Guadalupe y San Francisco, y una zona de 
relleno del mar. 

La declaratoria de Guanajuato, del 28 de julio de 1982, establece una 
superficie protegida como área patrimonial nacional de 190 ha. El patrimonio 
construido del centro histórico de la ciudad está integrado por un total de 637 
edificios, la mayoría del siglo XIX, distribuidos en 175 manzanas (Programa Par-
cial de Desarrollo Urbano del Centro Histórico de Guanajuato, 2012). 

CARACTERÍSTICAS DE LA POBLACIÓN 

Según datos del Censo de Población de 2010, se estima que en el centro histórico 
de Zacatecas vivían 34 865 personas; en Guanajuato, 11 620, y en Campeche, 2 159. 
La dinámica poblacional es bastante similar en los dos primeros, ya que en ambos 
más de la mitad de la población está en edad productiva, alrededor de una tercera 
parte tiene menos de 24 años y alrededor de 14% son adultos mayores. En cambio, 
en Campeche, si bien la población activa es sólo un poco menor de la mitad, una 
cuarta parte tiene menos de 24 años y otro tanto son adultos mayores, de 60 y 
más años (véase gráfica 1). Es decir, en los tres centros históricos vive, predomi-
nantemente, una población adulta, que puede desarrollar diferentes actividades  
económicas, sobre la que recae el peso de una alta proporción de población  
no económicamente activa: niños y jóvenes en edad de estudiar y adultos mayores.

Debe decirse que en estos centros históricos se intenta arraigar e incre-
mentar la población, para lo cual existen iniciativas que alientan en ellos, particu-
larmente, en Zacatecas, la construcción de vivienda nueva. Pero indudablemente 
el gran reto es que estas nuevas construcciones se integren al paisaje histórico 
urbano de la ciudad y, al mismo tiempo, ofrezcan alternativas habitacionales ade-
cuadas para las clases de bajos niveles de ingreso que predominan en la zona.
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GRÁFICA 1. POBLACIÓN POR GRUPO DE EDADES EN LOS CENTROS HISTÓRICOS (2010)

Fuente: Elaboración PUEC-UNAM, 2012, con base en datos censales.

LA ESTRUCTURA URBANA Y ECONÓMICA

Guanajuato y Zacatecas fueron importantes ciudades mineras, explotadas desde 
el siglo XVI, que vivirían momentos de gran prosperidad dos siglos más adelan-
te y etapas de esplendor durante las últimas décadas del periodo porfirista. Ambas 
tienen importantes monumentos de la época virreinal, religiosos y civiles, aunque 
la mayor parte del parque inmobiliario corresponde al siglo XIX. Al igual que la 
ciudad de Campeche, sufrieron largos periodos de recesión desde los años veinte 
hasta los sesenta del siglo XX, lo que, paradójicamente, las salvó de la destrucción 
que padecieron otras más en ese periodo (Cortés Rocha, 2014: 29).

Guanajuato es una ciudad minera localizada en las cañadas de dos ríos 
que se “caracteriza por la estrechez de su traza y una estructura vial tortuosa, que-
brada, de secciones variables, con numerosas interconexiones y bifurcaciones; las 
manzanas son de formas y dimensiones irregulares, con una lotificación extre-
madamente fragmentada y edificios emplazados que dejan pocos espacios libres”  
(cfr. Programa Parcial de Desarrollo Urbano del Centro Histórico de Guanajuato, 
2012; Ramos, 2014: 192).

Al centro histórico de la ciudad minera de Zacatecas, en cambio, lo 
caracteriza un trazo orgánico o de “plato roto con las calles con pendientes  



54

CONSERVACIÓN Y DESARROLLO SUSTENTABLE DE CENTROS HISTÓRICOS

pronunciadas, algunas peatonales y la mayoría con escalinatas e importantes  
remates visuales constituidos principalmente por los edificios religiosos” (Pro-
grama Parcial del Centro Histórico de Zacatecas, 2012; Covarrubias, 2014).

Las dos ciudades mineras están situadas en sendas cañadas irregulares, 
mientras que Campeche es un centro histórico que constituye un frente de mar, 
que se ubica en una ciudad portuaria de traza reticular. Según Mónica Cejudo 
(2014: 151), su sistema de fortificación, condición única entre las ciudades mexi-
canas, “es un ejemplo eminente de arquitectura militar, creado dentro del sistema 
defensivo integral de puertos, que se conserva en forma sustancial”. La traza al in-
terior del antiguo recinto amurallado conserva la de calles ortogonales “y presen-
ta la huella donde la muralla rodeaba a este centro urbano […], en cambio, el Cir-
cuito Baluartes muestra una imagen urbana moderna y contemporánea” (ídem).

Cortés Rocha y Salomón se han encargado de señalar los elementos co-
munes que poseen estos tres centros históricos al decir que: “se identifica un nú-
cleo central constituido por la plaza mayor, plaza de armas o, en Guanajuato, plaza 
grande, la iglesia y los edificios de gobierno. La plaza mayor en Campeche es 
un cuadrilátero, un espacio libre con el arreglo y mobiliario característicos de 
finales del siglo XIX; en Guanajuato, hoy plaza de la Paz, es un espacio de forma 
triangular y en desnivel que tiene como remate la Basílica, y en Zacatecas la plaza 
de armas es un espacio rectangular, flanqueado por la Catedral, que hace frente al 
Palacio de Gobierno, antigua casa señorial” (Cortés Rocha y Salomón, 2014: 100).

No obstante que estos tres centros históricos son espacios centrales de 
ciudades capitales que ya se han expandido y, por lo tanto, han creado nuevas cen-
tralidades, aún concentran muchas e importantes actividades económicas y ser-
vicios: educativos, de salud, turísticos, recreativos, culturales y gubernamentales 
tanto estatales como municipales. Sin duda, la riqueza de su patrimonio material 
e inmaterial es fuente de identidad cultural para sus habitantes y aun para todos 
los mexicanos.

USOS DEL SUELO Y CALIDAD DE VIDA

En los inmuebles ubicados en los tres centros históricos predomina el uso habi-
tacional, aunque suele ser un uso mixto, con comercios y servicios ubicados en la 
planta baja, principalmente en Zacatecas y Guanajuato, o al frente del predio, en 
Campeche, lo cual afecta el uso de la vivienda.
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El mayor número de viviendas se registra en el centro histórico de Zaca-
tecas, en total 10 100, mientras que en Guanajuato son 3 787 y en Campeche,  
1 076, a lo que se corresponde la densidad poblacional de 78.99, 68.59 y sólo 
20.41 habitantes/ha. De igual forma, el número de habitantes por vivienda es, en 
promedio, de 3.72, 3.1 y 1.94 respectivamente.

El aumento del valor del suelo en estas zonas centrales tiende a que el 
uso habitacional se sustituya por el comercial o de servicios, principalmente  
del turismo que sin duda requiere inversión para ofrecer un buen servicio ante 
el incremento de la demanda. En relación con el turismo que acude a estos cen-
tros, se observa que en Campeche “aún es corta la estancia de los visitantes, la 
mayoría sólo pernocta una noche en la ciudad y, en general, falta calidad en los 
servicios turísticos” (Programa Parcial del Centro Histórico de Campeche, 2012). 
En Guanajuato también se advirtió estancamiento y baja ocupación hotelera, es-
casa competitividad, bajo presupuesto destinado a la promoción turística, falta 
de coordinación entre los entes públicos y privados, establecimientos que operan 
en la informalidad (Programa Parcial de Desarrollo Urbano del Centro Histórico 
de Guanajuato, 2012). 

Otro de los problemas que presentan estos espacios es el congestiona-
miento vial, producido por vehículos de transporte público poco adecuados para 
circular en estas estrechas calles, así como por los flujos de la población que acu-
de en busca de servicios, a lo que se suma el deterioro y la falta de mantenimiento 
e inversión pública en infraestructura urbana. 

Pero, sin duda, el problema de mayor relevancia que enfrentan estos es-
pacios patrimoniales es el despoblamiento paulatino y la pérdida de uso habi-
tacional, cuyas causas radican en que las funciones de centralidad concentradas 
en estos sitios se han comenzado a descentralizar hacia las periferias (González, 
2014: 87), aunado al deterioro habitacional y el aumento del valor del suelo como 
consecuencia de los cambios de usos del suelo y los altos costos que implican la 
restauración y el mantenimiento de los inmuebles.

IV. ESPACIOS Y ACTORES DE LA PLANEACIÓN PARTICIPATIVA EN LOS 

CENTROS HISTÓRICOS

El proceso de planeación participativa se inicia identificando los espacios de par-
ticipación existentes en el centro histórico de cada ciudad, los cuales pueden ser 
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institucionalizados o no institucionalizados (Saltalamacchia y Ziccardi, 2005), es 
decir, aquellos que haya creado el gobierno local o estatal y estén regulados por el 
marco legal y normativo, o bien hayan establecido actores y organizaciones de la 
sociedad civil conformadas por vecinos, ciudadanos que reivindican la conserva-
ción de los predios y espacios públicos que poseen valor histórico, arquitectónico 
y/o cultural.

Un ejemplo de espacio de participación institucionalizado es el Comi-
té Municipal del Patrimonio Cultural de Campeche, reconocido en la Ley de  
Patrimonio Cultural del estado, cuyo artículo 26 establece que este residirá en la  
cabecera municipal integrado por tres vocales que deberán ser residentes en  
el municipio, destacados por su conocimiento de la historia, arte, cultura popu-
lar, arquitectura, o urbanismo del mismo. Sus funciones son: promover la ges-
tión y promoción en materia de cultura, de turismo, de servicios y de comercio; 
mantener la vinculación y coordinación necesarias con entes públicos y privados,  
cuyo objeto esté relacionado con la conservación, mantenimiento y preserva-
ción de la imagen urbana del centro histórico de esta ciudad; fomentar la reali-
zación de estudios y formular propuestas al Ayuntamiento, impulsar la participa-
ción del comité rector para la colaboración y vinculación con otros entes públicos 
y privados. 

En el caso de Guanajuato, el Código Territorial para el Estado y los mu-
nicipios establece que el Instituto de Planeación “será el órgano de promoción de 
la participación social y receptor de las opiniones y propuestas de los habitantes, 
en materia de ordenamiento sustentable del territorio a nivel estatal”. Para los 
municipios, la instancia de coordinación, análisis, evaluación y planeación en-
tre el Ayuntamiento y los sectores público, social y privado será el Consejo de  
Planeación del Desarrollo Municipal. Precisamente, uno de los logros de la  
movilización ciudadana que precedió a la realización del Programa de Desarro-
llo Urbano de Guanajuato fue la creación del Instituto de Planeación Municipal,  
el cual acompañó todo el proceso de planeación participativa que impulsó el 
PUEC-UNAM para la elaboración de dicho programa.

En el Código Urbano del Estado de Zacatecas se prevé la participación 
de los órganos de colaboración municipal, vecinal y ciudadana (como los co-
mités de manzana, las asociaciones de colonos y las juntas de vecinos) en los  
procesos de planeación y programación del desarrollo urbano, vivienda y  
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protección ecológica. Asimismo, se consigna que las autoridades podrán soli-
citar la opinión, asesoría, análisis o consulta de instituciones y organizaciones 
académicas, profesionales y de investigación en las diversas materias que inci-
den en el desarrollo urbano. 

Por otro lado, la participación ciudadana también puede ser autónoma, 
cuando la ciudadanía participa mediante algún tipo de asociación social, econó-
mica o civil fundada no por las instituciones gubernamentales, sino por la pro-
pia sociedad (Ziccardi, 2014: 122). Así, a las organizaciones de base territorial se 
suman las de tipo económico, por ejemplo, las empresariales, conformadas por 
representantes de diferentes actividades comerciales (restaurantes, hoteles, mer-
cados, cafés, librerías, música, etcétera) y culturales. 

Entre la gran diversidad de espacios de participación de esta clase pode-
mos identificar las siguientes organizaciones: a) económico-empresariales, que 
comprenden asociaciones de comerciantes, restauranteros, hoteleros; consejos  
o cámaras empresariales relacionados principalmente con el sector inmobilia-
rio, el comercio y la prestación de servicios; b) de profesionales especializados, 
principalmente, historiadores, arquitectos, ingenieros, abogados, notarios y con-
tadores, quienes asesoran a las autoridades en temas específicos; c) asociaciones 
civiles, patronatos y organizaciones sociales vinculados con el desarrollo urbano, 
pro derechos y relacionados con movimientos sociales, quienes son agentes ac-
tivos en la salvaguardia del patrimonio, en la vigilancia del cumplimiento de la 
normatividad y en la promoción de los derechos sociales; d) asociaciones filantró-
picas enfocadas en realizar actos para beneficencia y para la conservación de los 
centros históricos; e) organismos internacionales interesados en la preservación 
del patrimonio (cuadro 1).

Al iniciar el proceso de planeación participativa se debe construir un 
mapa de actores económicos, sociales e institucionales del centro histórico en el 
que se está trabajando. En este sentido es importante tener cabal idea de la gran 
diversidad de actores gubernamentales de los tres órdenes de gobierno. A escala 
federal, los monumentos y zonas de monumentos arqueológicos e históricos son 
competencia del Instituto Nacional de Antropología e Historia (INAH), mientras 
que los artísticos del siglo XX corresponden al Instituto Nacional de Bellas Artes 
(INBA) (artículos 44 y 45 de la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueoló-
gicos, Artísticos e Históricos), además de diferentes secretarías o direcciones del  
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CUADRO 1. ESPACIOS DE PARTICIPACIÓN CENTROS HISTÓRICOS DE CAMPECHE, GUANAJUATO, ZACATECAS

CENTRO HISTÓRICO 
DE CAMPECHE

CENTRO HISTÓRICO 
DE GUANAJUATO

CENTRO HISTÓRICO 
DE ZACATECAS

Organizaciones 

económico-

empresariales

- Asociación de Hoteles y Moteles 
de Campeche

- Asociación de Guías de Turistas
-Consejo Empresarial Turístico  

de Campeche
- Asociación Turística de 

Campeche
- Cámara de Comercio, Servicios y 

Turismo de Campeche
- Centro Empresarial de Campeche
- Consejo Coordinador Empresarial  

de Campeche
- Cámara Nacional de la Industria  

de la Construcción

- Cámara Mexicana de la 
Industria de la Construcción

- Asociación de Promotores 
Inmobiliarios

- Asociación de Hoteles y 
Moteles de Guanajuato

- Oficina de Convenciones y 
Visitantes

- Consejo Empresarial 
y Cámara Nacional de 
Comercio

- Asociación de 
Comerciantes del  
Centro Histórico

- Cámara Nacional de 
Comercio Servicios y 
Turismo de Zacatecas 
(Canacozac) 

- Asociación de 
Comerciantes y Vecinos 
del Centro Histórico

- Leyendas de Zacatecas 
- Cámara Nacional de la 

Industria de Desarrollo  
de Vivienda

Organizaciones 

de profesionales

- Colegio de Arquitectos de 
Campeche

- Colegio de Contadores Públicos
- Colegio de Ingenieros Civiles de 

Campeche
- Asociación Nacional de Cronistas 

de Ciudades Mexicanas.
- Consejo Campechano de 

Fotógrafos
- Colegio de Profesionistas 

Ambientales de Campeche
- Colegio Campechano de 

Médicos-Pediatras

- Colegio de Arquitectos 
Guanajuatenses, A. C.

- Colegio de Notarios de 
Guanajuato, A. C.

- Colegio de Ingenieros Civiles
- Colegio de Ingenieros 

Topográficos
- Colegio de Abogados
- Asociación de Ingenieros de 

Minas

- Asociación de 
Historiadores de 
Zacatecas “Elías Amador” 

- Colegio de Arquitectos
- Colegio de Ingenieros 

Civiles de Zacatecas

Asociaciones 

civiles, 

patronatos, 

organizaciones 

pro derechos

- Patronato de la Ciudad de 
Campeche, A. C.

- Consejo Estatal para la Defensa, 
Conservación y Promoción del 
Patrimonio Histórico del Estado 
de Campeche, A. C.

- Asociación Ecológica y Medio 
Ambiente de Campeche

- Centro de Estudios en Desarrollo 
Sustentable y Aprovechamiento 
de la Vida Silvestre

- Muk’aan Xkolel Mujer Fuerte
- Centro de Estudios del Arte y la 

Cultura “La Llovizna” 
- Impulsa Campeche
- Alianza Femenil de Campeche
- Juntos por Campeche

- Guanajuato Patrimonio de la 
Humanidad, A. C.

- Guanajuato Somos Todos
- Conservación y Restauración, 

S. C.
- Guanajuato Sustentable, A. C.
- Rescatando Los Picachos
- Consejo Ecologista - 

Guanajuatense
- “Amigos de El Orito”, A. C.
- Grupo Servicio Social para 

Comunidades de Bajos 
Recursos (Sescobre) 

- Colonias Unidas de 
Guanajuato

- Frente Cívico Guanajuatense 
“Euquerio Guerrero López”

- Desarrollo y Ciudadanía 
Hermelinda Galindo

- Centro Histórico Somos 
Todos

- Grupo Amigos del Parque 
Arroyo de la Plata

- Grupo Chicomostoc
- Asociación de Vecinos 

de Calle “Fernando 
Villalpando” 

- Por la Conservación del 
Centro Histórico, A. C.

- Compañeros de la 
Naturaleza, A. C.

- Ruta Chichimeca. 
Movimiento Nacional Pro 
Ciclo Vías

Fundaciones y 

Asociaciones 

privadas

- Fundación Dondé
- Fundación Juan Camilo Mouriño
- Club de Leones
- Mesa Redonda Panamericana
- Unión Femenina Ibero Americana
- Asociación Francesa de 

Desarrollo (AFD)

- Club León Guanajuato
- Club León de Marfil
- Club Rotario
- Fuera Máscaras
- Mesa Redonda Panamericana

- Asociación de 
Historiadores de 
Zacatecas “Elías Amador” 

- Colegio de Arquitectos
- Colegio de Ingenieros 

Civiles de Zacatecas

Fuente: Elaboración PUEC-UNAM, 2012.
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gobierno estatal y del Ayuntamiento que ejercen funciones de conservación  
del patrimonio histórico de su ciudad o actúan sobre su territorio. Como se dijo, 
en la legislación local se prevén diferentes espacios de participación ciudadana. 

Así, entre marzo y junio del 2012, el PUEC-UNAM, conjuntamente con las 
instituciones académicas locales, organizó una serie de talleres de planeación par-
ticipativa. Con base en los temas considerados prioritarios se prepararon cinco 
mesas temáticas: actividades económicas, turismo y recreación; uso del suelo, vi-
vienda y equipamiento urbano; movilidad y transporte; servicios urbanos e in-
fraestructura, y patrimonio cultural.

En relación con la composición social de los participantes, ésta se corres-
pondió con las características propias de las sociedades locales. Por ejemplo, en 
Campeche los tres sectores público, privado y social mostraron un interés común 
por participar, mientras que en Zacatecas, en cambio, los funcionarios del sector 
público estatal y municipal lo hicieron más activamente. También debe decirse 
que los hombres tienden a intervenir más que las mujeres en los tres casos, y la 
ciudad donde más mujeres participaron fue Campeche.

Desde el principio del proceso se convocó a la ciudadanía a participar en 
la elaboración tanto del diagnóstico como de la estrategia y el documento final. 
Sin embargo, las experiencias tuvieron resultados muy diferentes en función de 
las dinámicas sociales locales. En Campeche el cambio de gobierno en la presiden-
cia municipal demoró su proceso de aprobación. El Programa Parcial del Centro 
Histórico de Zacatecas se aprobó en la sesión extraordinaria de cabildo del 6 de 
diciembre de 2012. En Guanajuato, después de un amplio mecanismo de consulta  
y consenso entre los actores sociales y gubernamentales, el proceso de aprobación 
del Programa Parcial de Desarrollo Urbano del Centro Histórico se suspendió de-
bido a la entrada en vigor del nuevo Código Territorial del Estado, que no consi-
deraba el programa como un instrumento de planeación (Ramírez, 2014b: 138). 

V. CONSIDERACIONES FINALES

El logro de los procesos de planeación participativa requiere el consenso de las 
diferentes organizaciones de la sociedad local, el sector académico y los repre-
sentantes de todos los órdenes de gobierno, así como su compromiso de trabajar  
corresponsablemente en la elaboración de un documento y lograr su aproba-
ción como un instrumento útil para la conservación, renovación y puesta en valor 
de los centros históricos (Ziccardi, 2014: 131). 
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Es importante que los ciudadanos conozcan y se apropien de los planes 
de estos centros históricos, y que su vigencia se actualice rigurosamente con el 
fin de que las decisiones se tomen con apego a lo establecido en ellos. Pero tam-
bién es posible que estas experiencias se repliquen en otros centros históricos de 
las ciudades mexicanas que también poseen un valioso patrimonio que requiere 
conservarse para que sus habitantes alcancen una calidad de vida, de trabajo y de 
recreación adecuada. Como se afirma en el libro coordinado por Xavier Cortés 
Rocha (2014), se trata de garantizar a quienes habitan, trabajan y disfrutan los 
centros históricos la excelente vida urbana que estos pueden ofrecen. 

También se intenta promover actividades económicas generadoras de 
empleo y respetuosas de su integridad, y lograr un mantenimiento apropiado de 
los bienes materiales y simbólicos que allí se localizan, los cuales son de gran im-
portancia para el desarrollo de la vida comunitaria. 

Los procesos de planeación y gestión participativa realizados por los 
investigadores, profesores y alumnos de la UNAM, y de las universidades e insti-
tuciones estatales que participaron en los mismos, sientan nuevas bases para la  
conservación y desarrollo sostenible del patrimonio histórico, generando ade-
cuadas condiciones de habitabilidad, contribuyendo a fortalecer la identidad cul-
tural y la convivencia ciudadana necesarias para avanzar hacia una mayor cohe-
sión social. ¶
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