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Los grandes centros comerciales y la planificacion
urbana. Un analisis comparativo de dos metropolis
latinoamericanas

Thierry Lulle*
Catherine Paquette**

Una de las dindamicas del proceso de metropolizacion que han conocido las grandes
ciudades latinoamericanas desde los anos selenta es la aparicion de nuevas centralida-
des, a menudo acompanada por la construccion de grandes centros comerciales. Estos
equipamientos, cuyo impacto sobre el desarrollo urbano es importante y variado, suele
promoverlos y realizarlos fundamentalmente el sector privado, que se reestructura en el
conlexto de la globalizacion de las economias. El proposito de este articulo es vesaltar y
analizar, a partir de la comparacion de las ciudades de México y Bogota, el lugar que
corresponde a este fenomeno en la planificacion urbana contempordanea.
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Major Commercial Centers and Urban Planning. A Comparative Analy-
sis of Two Latin American Metropolises

One of the dynamics of metropolitization experienced by major Latin American cities
since the 1970s has been the emergence of new centralities, often accompanied by the
construction of major commercial centers. These malls, whose impact on wrban develop-
ment is significant and varied, tend to be promoted and built by the private sector, which
is restructured within the context of the globalization of economies. The aim of this ar-
ticle is to use the comparison of two cases, Mexico and Bogotd, to analyze the place of
this phenomenon in contemporary urban planning.
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Introduccion

Los grandes centros comerciales constituyen hoy dia una realidad in-
cuestionable en las metrépolis de América Latina. El rapido desarrollo
de estas nuevas centralidades orientadas al ambito comercial forma
parte de las notables recomposiciones urbanas, que se han producido
como consecuencia de los profundos cambios en la estructura de las
economias nacionales e internacionales en el contexto de la globali-
zacion economica (Hiernaux, 2002; Parnreiter, 2002).

Una produccién cientifica relativamente cuantiosa ha venido re-
firiéndose a estos nuevos espacios, los cuales estan considerados, de
forma un poco paradéjica, como simbolos de una fragmentacion ur-
bana creciente y como nuevos espacios de convivencia urbana en las
metrépolis.

El propésito de este articulo no es entrar mas en este complejo
debate, sino abordar una dimensién inédita frente a estos megapro-
yectos comerciales que marcan los paisajes urbanos. Dado que éstos
han pasado a formar parte de la vida cotidiana de los ciudadanos, nos
parece relevante observar como abordan este fenémeno los planifica-
dores urbanos en el contexto de la importante culturay tradicién que
caracteriza sin lugar a dudas a América Latina. ;:Como aparecen estos
megaproyectos comerciales en los diagnosticos urbanos que realizan?
¢Qué lugar ocupan en las propuestas que se plantean para el ordena-
miento territorial de las megal6polis? ¢:Qué se pretende hacer, o no
hacer de estos nuevos subcentros urbanos que fundamentalmente han
sido desarrollados por iniciativa del capital privado?

Si bien es cierto que puede existir una distancia entre la planifica-
cién —ejercicio que no siempre se ejecuta—y la gestion urbana propia-
mente dicha, sin lugar a dudas los planes y programas de desarrollo
urbano siguen siendo de alguna manera la “profesion de fe” de los
gobiernos locales en materia de ordenamiento territorial. El analizar-
los contribuye a una comprension de la planificacion urbana contem-
poranea, de sus tendencias y de su evolucion.

Metodologia y contexto de la investigacion realizada
En este articulo se presenta una parte de los resultados de una inves-

tigacion destinada a analizar el estado del conocimiento sobre las
nuevas centralidades y sobre la ciudad policéntrica en tres metrépolis
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de Ameérica Latina (Santiago de Chile, Ciudad de México y Bogotd), y
también a estudiar en profundidad la forma en que las politicas urba-
nas (en particular la vertiente de la planificaciéon urbana) suelen posi-
cionarse frente a las transformaciones de la centralidad intrametropo-
litana.!

En este texto se analiza este segundo aspecto en dos de las tres
ciudades incluidas en el programa de investigacion: México y Bogota.

Estas dos metrépolis son muy diferentes en su tamano: la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México alberga casi veinte millones de
habitantes, mientras la de Bogota cuenta con alrededor de ocho mi-
llones. Comparten sin embargo muchos rasgos en materia de desarro-
llo urbano (han experimentado procesos de expansion y de densifica-
cién) y ambas tienen una gestion politico administrativa fragmentada,
dado que carecen hoy en dia de un gobierno metropolitano. En ellas
han aparecido a lo largo de las tres tltimas décadas, nuevas centrali-
dades comerciales fuertemente estructurantes para la ciudad y los
modos de vida.

Para ambas metropolis se analizaron documentos relativos a la
planeacion urbana a partir de inicios de los anos ochenta, dado que
los grandes centros comerciales surgieron entre 1970 y 1980 (Lulle y
Paquette, 2005).

La fragmentacién politica de la Zona Metropolitana de la Ciudad
de México en dos entidades (Distrito Federal y municipios conurba-
dos del Estado de México), nos llevo a realizar el analisis en profundi-
dad con perspectiva historica de los Planes y Programas de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal aprobados a partir de los anos ochenta
(programas de 1982, 1987-1988, 1996 y 2003), asi como del Programa
Integral de Vialidad y Transporte (PIVT) establecido para el periodo
2001-2006.

Por otra parte examinamos el Programa de Ordenacion de la Zona
Metropolitana del Valle de México (POZMVM) aprobado en 1998 para
el conjunto de la Zona Metropolitana.

En el caso de Bogota se analizaron los documentos relativos a la
planeacién urbana a partir de una fecha mas remota. Se consideraron
los programas siguientes: Alternativas para el Desarrollo Urbano de
Bogotd, 1967-1969; Estudio de Desarrollo Urbano de Bogota, Fase 11,
1972; Acuerdo 7 de 1979; Plan General de Desarrollo Integrado y
Politicas y Normas sobre el Uso de la Tierra en el Distrito Especial
de Bogota; Acuerdo 2 de 1980; Plan Vial del Distrito Especial de

! “Policentralidades en las metrépolis hispano-americanas” (GIS AL, Francia).
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Bogota; Acuerdo 6 de 1990; y Estatuto para el Ordenamiento Fisico
del Distrito Especial de Bogota. Se puso especial atencion en el Plan
de Ordenamiento Territorial (POT) de Bogota del anno 2000, actual-
mente vigente. No existe documento alguno de planificacion del area
metropolitana.

Los grandes centros comerciales: verdaderos subcentros
que estructuran las ciudades y los modos de vida

Tanto en la Ciudad de México como en Bogota los grandes centros
comerciales, cuya aparicion empezo6 globalmente en la década de los
setenta, se multiplicaron y diversificaron principalmente a partir de
los anos noventa (Lulle y Paquette, 2005). Hoy dia constituyen elemen-
tos muy importantes en el modo de vida de las clases medias y hasta
aparecen como verdaderos subcentros urbanos (Loépez Levi, 1999).
Por una parte esto se debe a que provocan importantes dinamicas en
su entorno, ya que tras su instalacion suelen establecerse otros comer-
cios o servicios, lo que lleva a la formacién de nuevas centralidades
(Ramirez Kuri, 1993) .2 Por otra, son mucho mas que lugares dedicados
a la sola venta de mercancias.> Concentran hoy dia la mayoria de los
cines (Ochoa, 2001), y ofrecen también espacios de exposicion artis-
tica, restaurantes y bares. Varios de los malls mas importantes de la
Ciudad de México han sido estudiados concienzudamente por antro-
pologos urbanos, todos los cuales enfatizaron la dimensién multifun-
cional de estos espacios (Cornejo, 2001; Cornejo y Bellon, 2001a;
Portal Ariosa, 2001; Ramirez Kuri, 1993).

Pero los grandes centros comerciales parecen ser mucho mas que
esto. A pesar de laimagen de “repliegue social” ala que frecuentemen-
te se les asocia (Hiernaux, 2002) y de su vinculacion con nociones muy
concurridas como la de “fragmentacion urbana” (porque son espacios
privados, de acceso controlado, con una homogeneidad social fuerte),

2 Un claro ejemplo de este tipo de dindamica es sin lugar a dudas Perisur, en la
Ciudad de México, alrededor del cual encontramos hoy —un poco a la manera de las
edge cities estadunidenses—, tanto conjuntos residenciales como una zona hotelera, de
oficinas y de negocios (con presencia de dependencias publicas como la Semarnat), e
instituciones que se dedican a la educacién. Un detalle no anecdético que podemos
agregar es que al subcentro urbano constituido alrededor de Perisur se traslad6 la sede
de la Vicaria Territorial Episcopal VI (Vicaria San Jos€), ubicada anteriormente en San
Angel.

3 Generalmente las definiciones de “centralidad” hacen mucho hincapié en esta
dimension multifuncional.
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parece existir consenso en los trabajos referentes a los grandes centros
comerciales en la Ciudad de México y en Bogotd acerca de la funcion
que cumplen hoy dia en términos de sociabilidad urbana. Muchas
veces basados en la idea de plaza publica (de ahi sus nombres), esos
lugares destinan una parte importante de su superficie al uso colectivo
y reproducen lo que seria un ambiente urbano: calles con nombre y
senalizacion, bancas, plazas, pilas... En un contexto de importante
desarrollo de sentimientos de inseguridad, reemplazarian hoy dia a
los espacios publicos tradicionales de la ciudad (a pesar de que no son
considerados como tales), donde los ciudadanos solian relacionarse
entre si (Melé, 1996).

Varios trabajos han demostrado en la Ciudad de México y también
en Bogota que los centros comerciales desempenan un papel clave
entre los jovenes (Castro-Pozo y Cornejo, 1995; Neira Reyes, 2003).*
Aunque en Bogota el “fenémeno” de los centros comerciales (amplia-
mente reconocido como parte integrante de la vida cotidiana de mu-
chos ciudadanos) ha sido hasta ahora mucho menos estudiado por los
investigadores sociales, algunos trabajos muestran que al igual que en
la Ciudad de México, en estos nuevos espacios publicos se dan formas
particulares de comunicacioén e interacciéon de los usuarios (Iriarte y
Sanchez, 1997) e incluso conflictos por la apropiaciéon del espacio
(Duzan, 1990).

Hitos que estructuran la ciudad fisicamente, lugares de sociabili-
dad urbana, los centros comerciales son importantes generadores de
identidad para los habitantes y también estructuradores en el ambi-
to simbolico de las representaciones. El semiélogo colombiano Ar-
mando Silva resalt6 el lugar que ocupa el centro comercial en el
modo de vida urbano bogotano mediante un estudio comparativo
sobre los imaginarios urbanos en las capitales latinoamericanas y
Barcelona, que realiz6 en el ano 2002 a partir de entrevistas a habi-
tantes de dichas ciudades. En el caso de Bogota, el autor indica que
los centros comerciales figuran dentro de los elementos arquitecténi-
cos considerados mds importantes por los habitantes; aparecen entre
los sitios de diversion, después de varios parques, el estadio principal
y los cines, e incluso se han vuelto sitios de encuentro de las parejas.
Si el lugar “nimero uno” de la ciudad es Monserrate (un cerro con una
iglesia ubicado en el centro de la ciudad, donde se realizan impor-

4 No podemos dejar de mencionar al respecto la pelicula mexicana Amar te duele
(realizada en 2002), que presenta un drama juvenil que tiene lugar casi exclusivamente en
el centro comercial Santa Fe, verdadero espacio de vida para ciertos grupos de jovenes.
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tantes peregrinaciones populares), el “nimero dos” es Unicentro
(Silva, 2003).5

Algunos trabajos realizados en la Ciudad de México aseguran que con
la asistencia frecuente a los centros comerciales estd en juego nada menos
que una apropiacion simbolica de una parcela de ciudad (Cornejo, 2001).
El asistir a un centro comercial es parte de las rutinas cotidianas median-
te las cuales vivimos y conocemos la ciudad (Castro-Pozo y Cornejo, 2001).
El centro comercial, “bien cultural comun”, representaria “una forma
contemporanea, colectiva e individual, de vivir e imaginar la ciudad”.® En
nuestros dias seria “el parque, la plaza, el centro, la ciudad”, “uno de los
lugares publicos en donde los habitantes de las megal6polis contempora-
neas pueden encontrarse con ellos mismos, con su ‘yo’ imaginado, con
el ‘otro igual’ o con el ‘otro distinto’” (Cornejo y Bellon, 2001).

Si bien es cierto que los centros comerciales constituyen una rea-
lidad importante, que lo es ante todo para las clases medias, cabe se-
nalar que tanto en la Ciudad de México como en Bogota se esta dando
desde hace unos anos una difusién de estos equipamientos en porcio-
nes de la ciudad de estratos medios-bajos y hasta bajos. En Bogota se
observo que los estratos medios y altos pueden acudir también a estos
lugares, y que ademas ya empezaron a aparecer proyectos comerciales
de importancia para esos sectores de la poblaciéon (Miiller, 1998).

Aunque en la Ciudad de México la geografia de las nuevas centrali-
dades comerciales esta todavia muy marcada por una densidad de equi-
pamientos mayores en la zona poniente y la “ciudad global” a la cual se
refiere Parnreiter (2002), ahora hay también centros comerciales hacia
el oriente de la ciudad. Esto se comprueba tanto en el Distrito Federal
como en las zonas conurbadas periféricas del Estado de México, donde
estas nuevas infraestructuras parecen seguir la progresion de la mancha
urbana. Algunos de esos centros han sido incluso desarrollados por los
promotores inmobiliarios responsables de la urbanizaciéon de grandes
conjuntos de viviendas de interés social (Lulle y Paquette, 2005).

Los grandes centros comerciales estarian por lo tanto adquiriendo
relevancia mas alla de los sectores acomodados de la poblacion y ex-
tendiendo su influencia en los modos de vida urbanos.

® A la misma pregunta planteada en la Ciudad de México se contest6 que los mas
importantes eran el Zocalo y Bellas Artes.

b Acerca de Santa Fe, Castro-Pozo y Cornejo escriben que “como en décadas pasa-
das, el primer Sanborns de los Azulejos, la arquitectura urbanistica de la colonia Roma,
los paisajes, calles y establecimientos de la Zona Rosa, o los cafés y restaurantes de Po-
lanco establecieron sentidos de pertenencia y diferenciacion de determinados grupos
sociales, en Santa Fe acontece algo similar”.
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Las nuevas centralidades comerciales en la Ciudad de México:
un fenémeno estigmatizado por los planificadores urbanos

Ciertamente los nuevos polos comerciales se han vuelto muy impor-
tantes en la Ciudad de México, pero ¢como han percibido estas trans-
formaciones los planificadores urbanos?, ¢fueron anticipadas, acom-
panadas o al contrario, ignoradas por ellos?, ¢han sido incorporadas
en los diagnosticos?, ¢qué pretenden hacer las propuestas de ordena-
miento con estos subcentros?

Los grandes centros comerciales en los diagnésticos de la planificacion
urbana

Se advierte en los documentos relativos a la planificacién urbana que
por lo general las autoridades que gobiernan la Ciudad de México
tienen una actitud muy condescendiente respecto a la globalizacion
de la economia y a la insercién de la ciudad en ese contexto. El desa-
rrollo de la competitividad de la zona metropolitana aparece sin lugar
a dudas como una cuestién muy importante que se debe fomentar.”
En cambio su postura en materia de desarrollo urbano frente al “fe-
némeno” de las grandes centralidades comerciales, consideradas por
muchos como los “nuevos artefactos” de esta misma globalizacion,
parece muy critica (De Mattos, 2002).

En el programa de desarrollo de 1987-1988 no se hacia referencia
adn a estas nuevas centralidades, a pesar de que, como hemos expues-
to, el surgimiento de los primeros grandes mallsfue precoz en la Ciudad
de México, a partir de las setenta. En la version 1996 del Programa
General de Desarrollo Urbano (PGDUDF) apareci6 claramente un re-
conocimiento de la existencia de esas grandes infraestructuras dedica-
das al comercio. Se mencionan los “nodos comerciales que se configu-
ran en base a la confluencia de grandes centros comerciales” y hasta
se precisa que por entonces eran 14 en el Distrito Federal. Surgieron
ya ciertas criticas respecto a estas centralidades: segun los planificado-
res urbanos, a diferencia de otros lugares tradicionales de la ciudad
(el Zo6calo, 1a Alameda, Chapultepec, Coyoacan, San Angel, Tacubaya,
etc.), los cuales obedecen a funciones complejas y diversificadas, las

"Eso se advierte tanto en los sucesivos Programas de Desarrollo Urbano del Distri-
to Federal como en el Programa de Ordenamiento de la Zona Metropolitana del Valle
de México (1998), que tiende a dar mayor importancia al tema.
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“plazas” comerciales se apropian del nombre de plaza pero no repro-
ducen tal funcién. Al contrario, proponen “un intercambio puramen-
te comercial” (PGDUDF, 1996: 55).

En la version actualmente vigente del PGDUDF, publicada a fines
de 2003, la percepcion sobre las nuevas centralidades comerciales es
aun mas negativa. Se les considera “impulsoras de la tendencia al cre-
cimiento periférico”, a pesar de que se ubican mds bien en zonas
centrales de la mancha urbana en donde habian aparecido previamen-
te nuevos barrios residenciales (como en los casos de Plaza Universidad,
Plaza Satélite, etc.). Los planificadores arguyen que la Ciudad de Méxi-
co ha estado enfrentando en los ultimos anos un:

anarquico y acelerado proceso de cambio en los patrones de su actividad
comercial, que se expresa en la proliferacion de megacentros comerciales,
tiendas departamentales [...] Estos van desplazando a los centros tradi-
cionales de abasto (mercados publicos, negocios de abarrotes, tortillerias,
panaderias, etc.), que no tienen recursos suficientes para competir con
este tipo de comercio, controlado por monopolios nacionales y extranje-
ros. [Este fenémeno] margina a los productores nativos, modifica los
patrones de consumo [y causa] alteraciones profundas en el funciona-
miento urbano [PGDUDF, 2003: 23].

Estos grandes nodos comerciales “provocan problemas de trafico
y saturacion de estacionamientos, alteraciéon de la imagen urbana,
incremento de los costos y transformacion de los usos de suelo”. De
manera general, las areas urbanas que presentan una densidad mayor
de oficinas y comercio “originan discontinuidades en el perfil urbano.
Ademas de la invasion del espacio aéreo por anuncios espectaculares
y antenas. Debido a sus dimensiones y tipologias, los megaproyectos
urbanos provocan en el entorno urbano la fractura de la traza, el per-
fil urbano y la morfologia arquitecténica” (PGDUDF, 2003: 48).

Finalmente, se atribuye a los grandes centros comerciales la res-
ponsabilidad de contribuir a privatizar el espacio publico, ya que la
apropiacion publica y colectiva de las calles, plazas, areas deportivas y
parques se estaria perdiendo en la ciudad y se estaria produciendo una
“entrega al capital privado de actividadesy espacios que antes ocupaba
el sector publico”.

Los nuevos centros estan, de hecho, opuestos a los “centros tradi-
cionales” de la ciudad (nucleos histoéricos como pueblos rurales de la
periferia). Se imputa al desarrollo urbano de los tltimos anos el haber
“absorbido y desfigurado los antiguos centros”.
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Las centralidades: elementos clave para el ordenamiento de la ciudad

Presentes en el diagnostico urbano, esta vision muy negativa ocasiona
que los nuevos subcentros comerciales sufran una ausencia casi total
dentro de las propuestas de ordenamiento para el Distrito Federal.’

Las centralidades constituyen sin embargo un elemento clave de
la estrategia de ordenamiento territorial, cuyo objetivo general es
“reestructurar el esquema de planeacion con base en centros, subcen-
tros y corredores urbanos”. Los corredores urbanos mencionados son
franjas concentradoras de servicios y conectores muy importantes (dado
que tendrian que ser ejes de transporte publico masivo) que se asocian
con una malla completa de centros y subcentros.

Laidea de apoyarse en un esquema de centros urbanos y corredo-
res estd presente desde hace anos en la planeacion del Distrito Federal.
Desde fines de los anos setenta se otorgé un papel muy importante a
las centralidades, que se detallaron en forma a veces muy precisa y
compleja. Asi, se proponia consolidar un nimero determinado de
“centros” (nueve), pero también de “subcentros” de menor jerarquia,
ademas de “centros de barrio” de escala local. Cada uno tenia una
funcién y un contenido especificos, ademas de cantidades de poblaciéon
precisas por atender.’

En este esquema “idilico” de planeacion, los corredores tienen que
unir a los centros urbanos y formar asi el “armazén fisico fundamental”
de la ciudad (PGDUDF, 1996).

Esta estrategia de planificacion esta todavia vigente en la version
actual del PGDUDF (2003), aunque se impuso un leve cambio de prio-
ridades dentro de las jerarquias: actualmente los corredores aparecen
como elemento central antes que los centros y subcentros, los cuales
estan descritos con menos precision que en las versiones anteriores.
El objetivo declarado de esta estrategia con base en corredores urbanos,
centros y subcentros, es “propiciar una distribuciéon armoénica de la

8 Curiosamente, a pesar del impacto de las nuevas centralidades considerado muy
negativo, lo tinico que se menciona al respecto dentro de los objetivos de planeacion es
la voluntad de “regular su ubicacién y desarrollo” y de “desalentar la creacion de grandes
desarrollos concentradores” (los desarrollos terciarios se tienen que fomentar a lo largo
de corredores urbanos existentes o por consolidar). No aparecen elementos de solucion
para que traten de mitigar los numerosos impactos negativos que se han puesto a la luz.

9 Incluso aparecieron especificaciones para el diseno arquitecténico de los niicleos
de esos centros, y en la version 1987-1988 del programa de desarrollo urbano se defi-
nieron y listaron los 27 tipos de servicios con que tenian que contar. Se incorpor6
ademads un mapa de cada uno de los centros urbanos que se queria fomentar, con una
delimitacién muy precisa (calles y manzanas incluidas).
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poblacion y de las actividades, que desaliente la creacion de grandes
desarrollos concentradores” y “procurar la autosuficiencia de servicios
publicos y equipamientos en colonias y barrios, para disminuir los
desplazamientos y optimizar la distribucion territorial”. Se trata ademas
de fomentar una trama de corredores y nodos que incluya “espacios de
convivencia y servicios publicos accesibles a todos”, lo que precisamen-
te no podrian ofrecer los nuevos subcentros comerciales (PGDUDF,
2003: 70, 71, 85).

Asemejanza del PGDUDF, el Programa de Ordenamiento de la Zona
Metropolitana del Valle de México (POZMVM), que representa la pro-
puesta de ordenamiento territorial a escala metropolitana,!® le da
mucha importancia en su esquema de planeacion al desarrollo de una
malla de centralidades (nodos metropolitanos de servicios) parala zona
conurbada, en especial en el norte y nororiente. Propone consolidar:

nodos que cuentan con una concentracion de grandes equipamientos
educativos, de salud, culturales y recreativos, ademas de extensas zonas
comerciales y de oficinas, centros corporativos, hoteles y espacios verdes,
que ofrezcan servicios a la poblacién asentada en los nuevos desarrollos
pero que, ademads, cubran las necesidades de extensas zonas ya pobladas
que no cuentan con la cantidad, calidad y variedad de bienes y servicios
que demandan [POZMVM, 1998: 122].

Las centralidades escogidas para estructurar la ciudad

En los sucesivos Programas de Desarrollo Urbano del Distrito Federal,
las centralidades a partir de las cuales se debe consolidar la estructura
intraurbana corresponden ante todo a los viejos poblados prehispani-
cosy coloniales: Tacuba, Tacubaya, Iztapalapa, Culhuacan, Azcapotzal-
co, etc. (Terrazas, 1988).!! De manera general, los lugares tradiciona-
les e histéricos de la ciudad ocupan un lugar esencial para los
planificadores.!? El rescate de las centralidades historicas es incluso un

19 Resultado del trabajo de la Comisién Metropolitana de Asentamientos Humanos
(Cometah), que fue aprobado en 1998 por el Gobierno del Distrito Federal, el Gobier-
no del Estado de México y el Gobierno Federal.

" Ademas, muchos de los corredores urbanos proyectados corren sobre antiguas
calzadas dique, como Tlalpan y México Tacuba (Terrazas, 1988).

12 Ademads de los centros y subcentros se hace referencia a ciertos lugares que
“propician las interacciones sociales”. Son plazas publicas y espacios colectivos como el
Zocalo, la Alameda, Chapultepec, San Angel, Coyoacdn, Tlalpan, Tepito, la Zona Rosa,
Polanco, Santo Domingo, San Fernando y Garibaldi.
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elemento fuerte (uno de los cuatro objetivos generales) dentro del
proyecto que se plantea para el desarrollo urbano futuro.

Respecto a la incorporacion de centralidades de otra naturaleza,
el PGDUDF 1987-1988 incluy6 dentro de los subcentros urbanos (de
segundo nivel en la jerarquizacion) a algunas grandes polaridades co-
merciales (principalmente Perisury San Jerénimo), pero sin desarrollar
mas esta opcion. La version 1996 del PGDUDF también se refiere a los
grandes centros comerciales en forma un poco indirecta. Reconoce (a
diferencia de la ultima version del programa) que existe un buen nu-
mero de sitios “que funcionan practicamente como subcentros urbanos”.
Sin embargo precisa que el plan s6lo podria incorporarlos y consoli-
darlos si cumplieran con una serie de criterios, que podemos conside-
rar muy restrictivos, entre ellos que se ubicaran “a una distancia conve-
niente respecto a los lugares donde existiran los centros urbanos y de
aquéllos donde estan o deberan estar los demas subcentros” (PGDUDF,
1987: 93). Dicho en otra forma, s6lo podrian ser incluidos si entraran
en el complicado esquema de planeacion elaborado para la ciudad.

De hecho, las nuevas centralidades practicamente no forman
parte de la trama de centros y subcentros propuesta, con la sola excep-
cion del centro comercial Santa Fe, el unico que fue planificado por
las autoridades locales (Lopez y Ochoa, 1995). EI PGDUDF 2003 se re-
fiere a éste como uno de los “hitos urbanos” (puntos importantes para
la ciudad), de los cuales ofrece una lista heterogénea que va desde la
Plaza de las Tres Culturas hasta la Torre Mayor, pasando por Bellas
Artes, la Ciudad Universitaria, el Estadio Azteca, la Basilica de Guada-
lupe, etcétera.

El enfoque del transporte y de su planeacion en el Distrito Federal
tampoco presenta una vision urbana que incluya a las nuevas centrali-
dades comerciales. En el PGDUDF no se hace ninguna relacion entre
los grandes centros comerciales y la problematica del transporte, salvo
una alusion general a los problemas de trafico y de estacionamiento
que suelen generar estos megaequipamientos. Por otra, en el Programa
Integrado de Vialidad y Transporte del Distrito Federal (2001-2006) el
diagnostico, de caracter muy general, s6lo alude al importante des-
equilibrio que existe en la ciudad entre la oferta y la demanda de
servicios y comercio. En materia de centralidades se refiere unicamen-
te a los Centros de Transferencia Modal (Cetram) que se han creado,
sin vinculacion alguna con los grandes centros comerciales. Mas bien
destaca el necesario reordenamiento del comercio informal, problema
grave para el transporte publico y sus estaciones terminales.
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ElrPozMVM (1998) metropolitano tampoco propone una estrategia
integradora de las nuevas centralidades que estructuran, de hecho, la
zona metropolitana.'® Si bien reconoce que “los grandes equipamien-
tos regionales son impulsores o inhibidores del desarrollo urbano”,
esto tiene validez cuando tales elementos estan “en manos del Estado”,
realizados o planificados por él.

Obviamente los niicleos concentradores de servicios previstos para
estructurar las periferias no son nodos histéricos en el Distrito Federal,
ya que se ubican en la periferia recién urbanizada. En realidad se tra-
ta ante todo de lugares por crear; la idea de estos nodos es anticipar
el poblamiento y orientarlo: “adelantarse a la demanda, induciendo el
proceso de poblamiento en las zonas adecuadas a este fin”. E1 POZMVM
ofrece una concepcion de las grandes centralidades intraurbanas como
algo basicamente planeado y definido por las autoridades.

Ll desfase entre los planificadores urbanos y la ciudad

Al fin y al cabo las polaridades urbanas consideradas por los planifica-
dores son en la Ciudad de México heredadas del pasado (ntcleos
histéricos), aunque puedan estar totalmente rebasadas por el funcio-
namiento actual de la ciudad; por otra parte estan las creadas y plani-
ficadas por las autoridades, y finalmente las que debido a sus caracte-
risticas entran en el complejo esquema de planeacion establecido por
los planificadores.

Por lo tanto, pese a que cada vez son mas reconocidas como sub-
centros dotados de funciones urbanas completas, las nuevas centra-
lidades comerciales no se toman en cuenta dentro del esquema de
ordenamiento de la ciudad e incluso se les puede percibir como ne-
fastas.

Este desfase entre la propuesta de ordenamiento que se sigue
tratando de aplicar en la ciudad y la realidad de su funcionamiento ha
sido ya advertido. Segtin Ramirez Kuri (1997) el modelo de planifica-
cién con base en centros y subcentros urbanos concebido por las au-
toridades ha sido “rebasado por el mercado”, lo cual ha jugado “un

13 En cuanto a su diagndstico urbano, las nuevas centralidades casi no se mencionan.
Como lo explica una evaluacion que hizo El Colegio Mexiquense sobre este documen-
to, los equipamientos que este programa considera como detonadores de nuevos patro-
nes de crecimiento urbano tal vez no son los mds importantes y decisivos (Rébora, Ro-
driguez y Azuela, 2001).
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papel fundamental en la reorganizacion territorial de la metrépoli
durante la altima década, incluso por encima del esquema de planea-
cion”.

Si bien es cierto que el desfase es obvio, el hecho de que las nuevas
centralidades se hayan subsumido a un orden urbano anterior basado en
centros y subcentros puede ser cuestionado. A mas de 15 anos de que fue
planteada formalmente la estrategia de planeaciéon que hemos descrito,
el PGDUDF version 1996 hacia constar que todavia no se habia logrado
fomentar las centralidades propuestas, esencialmente por falta de instru-
mentos y programas de accion para orientar la inversion privada hacia
estos lugares (PGDUDF, 1996: 76).!* El esquema de centros y subcentros
parece un proyecto de los planificadores que nunca se concreto.

El impacto de este desfase de la propuesta de ordenamiento no
ha de sobreestimarse; en la Ciudad de México como en muchas otras
metrépolis la planificacion urbana tradicional ha sido en gran parte
rebasada, por no decir sustituida, por un tipo de planeaciéon mucho
mas flexible, un urbanismo mucho mas agil y “de proyecto”, corres-
pondiente a una “microplaneacién” negociada directamente con la
poblacion y los inversionistas (Hiernaux, 2000). En este ambito, no
cabe duda de que la postura de la autoridad en materia de desarrollo
urbano no fue tan radical frente a las infraestructuras desarrolladas
por el capital privado y las transformaciones urbanas vinculadas a los
efectos de la globalizacion en la ciudad.

Dado que la gestion de la ciudad pas6é mas bien por este dltimo
tipo de planeacion “caso por caso”, podriamos en consecuencia asumir
que el desfase identificado no tiene importancia. Sin embargo no es el
caso. En primera instancia, si bien estos desfases, contradicciones y
confusiones entre las politicas urbanas y las prdcticas de los actores
urbanos son bastante corrientes, no dejan de ser preocupantes. En el
caso que nos interesa, los intentos de las politicas urbanas tendentes a
reformar la ciudad sin considerar la jerarquia de las centralidades corren
el riesgo de plantear propuestas cada vez mas vanas al no incorporar e
integrar el nuevo “orden” urbano, lo que conduce a desacreditar aun
mas la planificaciéon urbana. Si bien es cierto que son innegables los
méritos de la planeacion estratégica, las metrépolis no pueden carecer
de un esquema de planificacion global. El ejemplo de los transportes
es tal vez el mas notable al respecto, pues por su relevancia concreta y

4 En cambio mencionaba ya que habian surgido en otras localizaciones grandes
proyectos urbanos a cargo de promotores privados, fundamentalmente establecimientos
comerciales para el mercado alto y medio alto.



350 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

MAPA 1
Principales centros comerciales en la Ciudad de México
y etapas del crecimiento urbano
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simbolica, las grandes centralidades comerciales generan grandes flujos
de personas y bienes, y la planeacion de la infraestructura de los trans-
portes publico y privado no las puede ignorar.

¢Hay en Bogota un desfase mas matizado de la planificacion urbana?

Si bien en Bogota se elaboraron varios planes urbanisticos desde fina-
les de los anos cuarenta, no fueron aplicados o lo fueron parcialmen-
te; el crecimiento poblacional fue muy fuerte sobre todo en las décadas
de los cincuenta y sesenta, de ahi que la ciudad se encontrara en una
situacion bastante caética a principios de los noventa (Lulle, 2002).
A partir de ese momento, en un contexto de democratizacion politica,
de descentralizacién politico administrativa y de racionalizacion de la
planificacion, y bajo la presion de las organizaciones internacionales,
apareci6 en los planes de desarrollo de los alcaldes y en los planes de
ordenamiento urbano un cambio que pudo ser presentado como
ejemplar en los ambitos nacional e internacional. Sin embargo es
pertinente evaluarlo y analizarlo.

A pesar de que en Bogota se toma mas en cuenta el tema del co-
mercio en general como motor del desarrollo urbano que en la Ciudad
de México, los documentos relativos a la planificaciéon urbana mencio-
nan en forma poco explicita y clara las nuevas centralidades comercia-
les. Esta actitud se relaciona con la tradicionalmente discreta alianza
entre los sectores publico y privado; el primero facilitando la actuacion
del segundo para darle un marco de intervencion muy abierto.

De los anos setenta a mediados de los arnos noventa: presencia
del tema del comercio pero no de los centros comerciales

Durante este periodo empezaron a circular ideas acerca de la necesidad
de establecer un nuevo equilibrio dentro de las ciudades tomando en
cuenta la aparicion mds o menos espontanea de algunas centralidades,
aveces a partir de pueblos antiguos. Asi, se habla de fomentar “ciuda-
des dentro de las ciudades”.

En “Alternativas para el desarrollo urbano de Bogota”,!® documen-
to elaborado entre 1967 y 1969, se planteé la creacion de nuevos

15 Se trata de un documento que no fue un plan oficial, sino una propuesta. Sin

embargo lo mencionamos aqui porque es revelador de los conceptos e ideas que circu-
laban entonces.
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centros de negocios y comercio en la ciudad, a lo cual se otorgd mayor
importancia que a la localizacién de nuevas areas industriales. De al-
guna manera se preparaba el terreno para la emergencia de centros
comerciales. En la década siguiente, la de la construccion de Unicen-
tro, varios documentos urbanisticos tendieron a propiciar la redistri-
bucion espacial de actividades hacia nuevos centros urbanos. Asi, el
Plan Estudio del Desarrollo Urbano de Bogotd, Fase II, aprobado en
1972, considera relevantes los aspectos econémicos del desarrollo ur-
bano. Propone el establecimiento de cinco “multicentros” en terrenos
vacios de la periferia norte, occidente y sur de la ciudad, conformados
como nucleos de empleo, alrededor de los cuales se podrian articular
las zonas de vivienda ya existentes y otras de alta densidad. Los nucleos
constituirian nuevos subcentros de tamano muy superior al de
los existentes, que habrian de permanecer como concentraciones
pequenas. Sin embargo no hay referencia explicita a los centros co-
merciales.

Enseguida el urbanismo fue administrado mediante acuerdos (el
7,de 1979y el 6, de 1990), que se basaban en varios tipos de tratamien-
tos de zonas clasificadas segtin sus usos, y que mas bien trataban de
facilitar la actuacion del sector privado que controlarla. No se fundaban
en un “proyecto de ciudad” sino en las presiones del mercado. Estas
normas favorecieron la mezcla de usos terciarios y residenciales en ejes
de expansion residencial como el del centro hacia el norte.

En el acuerdo 7 de 1979 aparece de nuevo, como en el plan Fase
II, esta misma nocién de “multicentro”, definido como “un area de
actividad multiple nucleada con tratamiento de desarrollo”. Las dreas
de actividades multiples son “aquellas que por ser o estar previstas
como centros de empleo, por su localizacion estratégica dentro de la
ciudad, y por su tendencia a una deseable mezcla de usos urbanos,
constituyen sectores de atraccion para la actividad citadina”.

Los centros comerciales se mencionaban tanto en la clasificacion
de las actividades, tomando en cuenta los existentes, como en las nor-
mas propias de cada tipo de tratamiento (rehabilitacion, desarrollo,
conservacion, redesarrollos), considerandolos implicitamente como
participes del desarrollo futuro; sin embargo no se les confiere un
papel protagénico particular, s6lo se menciona su posible existencia.
A pesar de este marco normativo favorable, pocos centros comerciales
se crearon durante este periodo debido a que la economia local no
era muy propicia y a que Unicentro no era todavia suficientemente
exitoso.
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Aunque el acuerdo 6 de 1990 tiene una estructura mas compleja,
con pretensiones urbanisticas mds elaboradas, su enfoque no se dife-
rencia mucho del que gui6 al acuerdo anterior. De nuevo en las distin-
tas zonificaciones se mencionaban las dreas urbanas de actividades
multiples o especializadas con casi las mismas definiciones; solamente
se agregaba que estas dreas “muestran tendencia a la mezcla de usos
urbanos y a la intensificacion de algunos de ellos, especialmente los
comerciales”. Mas precisamente, al referirse a los usos comerciales y a
las actividades mercantiles de servicios de caracter territorial (local,
zonal y metropolitano), los centros comerciales aparecen en el tercero,
es decir que se les asigna una cobertura muy amplia. Esta vez, coinci-
diendo con el arranque de la apertura econémica, se multiplican estos
centros, y ademas lo hacen con propuestas arquitectonicas relevantes.

Desde finales de los anos noventa: mayor preocupacion por las centralidades,
el comercio e implicitamente los centros comerciales

El POT (Plan de Ordenamiento Territorial), aprobado en 2000, es un
documento de concepcién y organizacion muy diferente a los anterio-
res. Con este plan se pretende cambiar radicalmente la planeacion y
la gestion urbanas. En su diagnéstico destacan unos sistemas basicos
de la configuracion de la metrépoli y de las necesidades sociales, eco-
nomicas y ambientales presentes y futuras; luego se propone un mo-
delo de ciudad elaborado de tal manera que pueda responder a las
necesidades de los habitantes. Si bien estan muy presentes los discursos
(no tan locales) de desarrollo sostenible y de competitividad, esta vez
se habla de una vision especifica de la ciudad. Con base en el diagnos-
tico y el modelo se plantean objetivos y estrategias para facilitar la
aplicacion del plan.

El POT pretende fomentar cierta coherencia entre las centralidades
existentes, percibidas a veces como entes que brotan en forma espon-
tanea (uno de los ejemplos mencionados es el sector de Unicentro).
Se afana por mejorar su jerarquiay articulacion mediante la adecuacion
de la red vial existente y la puesta en marcha de un nuevo sistema de
transporte masivo, el Transmilenio. Casi siempre se refiere a los centros
comerciales en lo que concierne a las centralidades urbanas, tanto en
el diagnostico como en los objetivos y estrategias.

En el diagnéstico el POT insiste mucho en que Bogota transit6 en
las ultimas décadas por un proceso de terciarizacién en el cual el co-
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mercio desempendé un importante papel. Sin embargo, la referencia
se enfoca mads en los procesos de concentracion de “locales comercia-
les” que en los “grandes centros comerciales”. Se destaca un padrén
de localizacion en las zonas “fuertes”, que son la ciudad central —que
va del centro a la calle 100-y el eje centro occidental, pero también
en zonas periféricas con aglomeracion y mezcla de comercio y servicios
de barrio.

Las centralidades, muy presentes en el POT, se definen como “una
serie de lugares que concentran actividades terciarias de distinta jerar-
quia”. Se les considera parte de un proceso de crecimiento que se pudo
dar de manera mas bien espontanea; se les identifica, caracteriza,
evaluay diferencia por ambito territorial de impacto: aparte del centro
metropolitano de caracter internacional y nacional y de los llamados
“nodos de servicios” en las entradas norte, occidente y sur de la ciudad,
se reparten en tres niveles en todo el territorio.

Al igual que en la Ciudad de México, se destacan la situacion de
desequilibrio marcado entre los lugares de residencia y los centros
de abastecimiento de bienes y servicios; la concentracién excesiva en
algunos lugares —sobre todo en la ciudad central pero no solamente
en ella—; la generacién de importantes movilidades cotidianas; el de-
terioro del espacio publico construido, de la competitividad; y Ia in-
tensificacion de la segregacion socioespacial. No obstante, no se liga
explicitamente a los centros comerciales con el desarrollo de tales
problemas.

El resultado de este diagnostico es un modelo de ciudad compe-
titiva a escala internacional, nacional y regional, en el que se insiste en
la necesaria reorganizacion de sus multiples sistemas gracias a su jerar-
quizacion y articulacion diferenciada.

Uno de los objetivos econémicos del POT es lograr una mejor
competitividad de la ciudad. Con esta intencién se propone dedicar
espacios para el comercio, privilegiando este sector sobre el de la in-
dustria. Otra propuesta, en directa continuidad con el diagnéstico,
propone jerarquizar los corredores comerciales, fortalecer las centra-
lidades existentes y generar centralidades locales, especialmente me-
diante una localizaciéon adecuada del comercio.

Entre sus objetivos propiamente urbanisticos el plan se refiere a
la competitividad, pero esta vez habra de lograrse impulsando una
localizacion “racional” del comercio (justo antes de la que concierne
al transporte, la red vial y los servicios). Enseguida se menciona como
se debe tratar lo comercial en cada ambito territorial (desde el metro-
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politano hasta el zonal), combinado casi siempre con otros tipos de
actividades como las administrativas y los servicios, e incluso con cier-
tos equipamientos urbanos con vocacién sociocultural, como las bi-
bliotecasy los parques. Sin embargo se habla también de controlar mas
y en mejor forma el comercio, pues en el diagnostico aparecio clara-
mente que puede tener efectos colaterales negativos, como la degra-
dacion del espacio publico. Previendo esto el POT se refiere a posibles
intervenciones de recalificacion (en especial en las zonas aledanas a
centros comerciales importantes como Unicentro o Plaza de las Amé-
ricas, pero también en las zonas de concentracion comercial de secto-
res pericéntricos tradicionales) y de creacion de equipamientos (esta
vez en zonas mas periféricas). Existen por lo tanto algunas propuestas
relativas a las centralidades comerciales.

El POT prevé también varios procedimientos nuevos para lograr
un mejor cumplimiento de los objetivos, en especial una articulacién
coherente de las diferentes jerarquias de intervencion. Asimismo los
llamados “planes especiales de implantacién” son procedimientos es-
peciales que conciernen a la aprobacion de las grandes superficies
comerciales, entre otras actividades.

También se plantea ejecutar intervenciones en el territorio me-
diante operaciones llamadas “estructurantes” —una decena de las casi
40 operaciones “basicas” previstas plantea el tema comercial- en mu-
chas de las centralidades identificadas. Sin embargo, s6lo en Fontibon,
localidad ubicada en la periferia occidental, se menciona explicitamen-
te la creacion de un centro comercial.

Cabe mencionar que estos objetivos y estrategias enfocados hacia
las centralidades se refieren también al sistema de transporte.!® El
papel de la red vial y del transporte masivo (este ultimo, como en
la Ciudad de México, con los corredores estratégicos de transporte)
es considerado clave para articular mejor las centralidades y apoyar la
racionalizacion de la localizacion de las actividades terciarias.

En Bogota se le da mucho espacio al comercio en la planificacion
urbana. Sibien es cierto que las nuevas centralidades “comerciales” no
aparecen como elementos primordiales, se les menciona en los diag-
noésticos y en las propuestas de ordenamiento y planeacion urbanas.

En este contexto, del hecho de que a los grandes centros comer-
ciales no se les considere explicitamente no se infiere que estén
cuestionados (de hecho nunca lo estan), sino al contrario, que han

16 Cuando se elaboré el POT el inico marco normativo al respecto era el Acuerdo
2 de 1980, y se estaba disenando entonces el sistema Transmilenio.
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sido legitimados. En el POT se pretende canalizar la actividad comer-
cial en general, pero no para frenarla sino para orientar su estableci-
miento. El sector privado puede nuevamente encontrar un marco a
su favor, s6lo que esta vez sustentado racionalmente, a diferencia del
periodo anterior. Desde que el POT ha estado vigente, la creacion de
los centros comerciales ha sido frecuente y suele coincidir con las
centralidades existentes o en vias de consolidacion (véase el mapa 2).
Son pocos en el sur de la ciudad, donde residen los estratos bajos y
medio bajos.

Conclusiéon

Observamos notables diferencias en la forma en que los planificadores
urbanos de las ciudades de México y Bogota enfrentan el fené6meno
del desarrollo y la consolidacion de los grandes centros comerciales,
asi como la relevancia de estas infraestructuras en la vida cotidiana de
los habitantes, a pesar de que muestran tendencias similares.

Por una parte, si las dos metrépolis valoran grandemente su com-
petitividad en la economia globalizada, en la Ciudad de México, sobre
todo en el dltimo programa de desarrollo urbano, se observa una vision
negativa de las nuevas centralidades comerciales que no existe en
Bogota. En el Distrito Federal se les estigmatiza por sus efectos nefastos
y se les opone a las centralidades “patrimoniales”, que son valoradas
por si mismas.

Por otra parte, en la Ciudad de México no se toma en cuenta a los
grandes centros comerciales en las estrategias de desarrollo urbano, a
pesar de que las centralidades en general constituyen desde hace varias
décadas un elemento rector en las propuestas de ordenamiento. Tam-
poco se le da una gran importancia al comercio, a diferencia de lo que
sucede en Bogota, donde se reconoce que esta rama de actividad de-
sempena un papel fundamental para el desarrollo urbano; a pesar de
que aqui las nuevas grandes polaridades comerciales s6lo aparecen en
forma escasa o implicita, podemos constatar que se toman mas
en cuenta su lugar y su papel.

Siendo los centros comerciales dominio casi exclusivo del sector
privado, nos sugieren una reflexion importante con respecto a las
relaciones entre lo publico y lo privado. En la Ciudad de México, y
en particular en el Distrito Federal, los instrumentos de planeacién
urbana tradicionales corroboran implicitamente el papel determi-
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MAPA 2
Centros comerciales y crecimiento urbano en Bogota D.C.
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nante de lo publico respecto a lo privado. Se valoran el patrimonio,
la cultura, la identidad, etc., mientras se rechazan lo comercial y sus
efectos. Sin embargo esto se da en el marco de una relacion ambigua
(tal vez algo esquizofrénica), dado que también se valoray se preten-
de fomentar el caracter de metrépoli global de la Ciudad de México.
De hecho el sector privado desarrolla muy libremente sus proyectos,
caso por caso, en colaboracién con las autoridades (incluso actual-
mente en el Centro Historico de la ciudad) en el marco de una pla-
neacion estratégica que se ha instalado en forma paralela, sin sustituir
la planeacion clasica.

En Bogota el sector publico no tiene una tradiciéon de control y
regulacion similar a la de México. Tradicionalmente ha sido laxay ha
dejado que acttie libremente el sector privado. Sin embargo esta des-
regulacion ha tomado varias formas: de los anos cincuenta a los seten-
ta, una planificacién no aplicada (la de la red vial pudo serlo en forma
suficiente para que el sector privado desarrollara sus proyectos); de los
anos ochenta a los noventa, una normatividad muy abierta. En este
contexto el sector privado pudo actuar con gran libertad, privilegian-
do los segmentos del mercado que a priori consideraba mas rentables
para €l (viviendas para los estratos medios y altos y muy pocas para los
estratos bajos, oficinas y comercio). Con el plan actualmente vigente
se pretende tomar el control del desarrollo urbano en las zonas de
expansion y sobre todo de densificacion con principios y herramientas
bastante racionales, enfocados hacia las centralidades y su reorganiza-
cion. Sin embargo, esta racionalidad urbanistica posibilita también la
multiplicacion y diversificacion de las intervenciones del sector priva-
do. En este marco van a incrementarse las inversiones en varios seg-
mentos, en especial el de los centros comerciales. Este cambio profun-
do se da en el marco de una reformulacién de la relacién de alianza
(¢dependencia?) con el sector privado.
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