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RESUMEN

En México ha existido una vision dominante y sectorizada del Ordenamiento territorial, la cual hace una diferenciacion entre
planteamientos conceptuales y metodolégicos usados para abordar problematicas urbanas de las rurales. Situacién significativa
en las zonas de mayor crecimiento de la ciudad, denominada periurbano que es un territorio donde conviven aspectos rurales y
urbanos. Por ello, es pertinente preguntarse cuales son los actores participantes en el Ordenamiento del periurbano y de qué
forma se relacionan a las problematicas. Este articulo reflexiona sobre actores y mecanismos institucionales involucrados en los
procesos de ordenamiento del periurbano. La metodologia se apega al enfoque territorial y la corriente institucionalista, para
analizar cuatro problematicas en dos ciudades latinoamericanas. Los principales resultados fueron reconocer la diversidad de
actores presentes en el periurbano, desde los rurales, urbanos, individuales o colectivos, ubicados en diversos niveles
administrativos, relacionados histéricamente y con multiples fines. Esos actores se involucran a las problematicas de ordenar el
territorio con mecanismos institucionales, no siempre reconocidos, que pueden ser formales y no formales. Por eso, las
problematicas de ordenamiento en el periurbano son complejas y multidimensionales. Contrario a ello, los instrumentos oficiales
de ordenar el territorio periurbano no reconocen la variedad de actores y mecanismos institucionales.
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ABSTRACT

In Mexico, there has been a dominant and sectorized approach to land use planning, which differentiates between
conceptual and methodological approaches used to deal with urban and rural issues. This situation is especially
significant in the city’s fastest growing area, called peri-urban area, which are territories where rural and urban issues
coexist. It is important to ask who the actors involved in peri-urban planning are and how they relate to the issues at
stake. This article reflects on the actors and institutional mechanisms involved in peri-urban planning processes. The
methodology follows the territorial approach and the institutionalist current to analyze four issues in two Latin
American cities. The main results were to recognize the diversity of actors present in peri-urban area, from rural,
urban, individual or collective, located at various administrative levels, historically related, and with multiple purposes.
The actors are involved in the problems of land use planning with institutional mechanisms, not always recognized,
which can be formal and informal. Therefore, the problems of land use planning in peri-urban areas are complex and
multidimensional. Contrary to this, the official instruments for land use planning in peri-urban areas do not recognize
the variety of actors and institutional mechanisms.

Keywords: Urban Planning, Territory, Peri-urban area, Actor, Institution.

! Universidad Nacional Autonoma de México, UNAM. México

2 Universidad Nacional Auténoma de México, UNAM. México
3 Consultora ambiental Limnos : Morelia, Michoacan, México
4 Universidad Nacional Auténoma de México, UNAM. México
5 Universidad Nacional Autonoma de México, UNAM. México
6 Centro de Investigaciones en Geografia Ambiental-UNAM, México Recepcion: 27/11/2025

Revision: 19/02/2026
216

Publicacion: 31/05/2026

Esta obra estd bajo una licencia internacional Creative

Commons Atribucion-NoComercial-SinDerivadas 4.0.



https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
mailto:dfraire@pmip.unam.mx
mailto:plopez@pmip.unam.mx
mailto:lmartinez@pmip.unam.mx
mailto:bzambrano@pmip.unam.mx
mailto:aperez@pmip.unam.mx
mailto:cruiz@ciga.unam.mx
https://orcid.org/0009-0007-6749-1026
https://orcid.org/0009-0000-4589-2944
https://orcid.org/0000-0002-3267-5825
https://orcid.org/0009-0000-4292-4322
https://orcid.org/0009-0001-9095-9906
https://orcid.org/0000-0002-2852-4338

1. Introduccioén

El ordenamiento territorial es el proceso mediante el cual se establecen
acciones dirigidas a regular y guiar los componentes territoriales. Generalmente es
entendido como una politica publica y responsabilidad del actor gubernamental; sin
embargo, en la practica, existe una falsa dicotomia entre los planteamientos
conceptuales urbano y rural que se aplican para ordenar los territorios. Esto deja
vacios en los acercamientos al proceso de ordenar los espacios que transitan en el
ambito urbano-rural, y donde coexisten actores y mecanismos propios de estos
territorios, pero también de otras escalas como internacionales. Este espacio
denominado periurbano, ha sido relevante en el contexto del crecimiento urbano en
los ultimos treinta afios en Latinoamérica y esta conformado por una diversidad de
actores que se relacionan a partir de varios mecanismos institucionales, formales y
no formales, pero que en los acercamientos al proceso de ordenar ese territorio
pocas veces se reconoce la complejidad y dinamismo.

En el curso de Sustentabilidad Urbana y Planeacion Territorial “Enfoque
Sociocultural del Ordenamiento Territorial (ESCOT)”, impartido en el posgrado en
Geografia de la Universidad Nacional Autonoma de México, en el Centro de
Investigaciones en Geografia Ambiental, se ha buscado discutir sobre los
acercamientos al proceso de ordenamiento territorial y sus componentes.

El OT es un término relativamente nuevo, que aparecié en Europa en los afios
cincuenta del siglo pasado y dos décadas después en Latinoamérica. Su
concepcion se ha relacionado con la planificacion territorial, es difusa y permeable,
relacionandose con diferentes disciplinas, por ejemplo, la economia (Cortez y
Delgadillo, 2009) y la geografia (Massiris, 2006). En sus acercamientos existe una
vision dominante que lo entiende como un instrumento de politica publica de Estado
(M.T. Sanchez Salazar y Palacio Prieto, 2004), que se puede concebir en multiples
leyes, reglamentos y planes responsabilidad de los gobiernos. Desde esta vision el
OT se podria entender como una politica de largo plazo, instrumento de

planificacion, conciliador del proceso de desarrollo econdmico, la forma de

ocupacion territorial aspirada por la poblacién (Massiris, 2006).
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En esta perspectiva, segun Verduzco Chavez (2013) ha premiado el modelo

de corte racional técnico que en la practica es entendido como la accion de un grupo
de especialistas con un fuerte dominio del Estado, que basan sus recomendaciones
y politicas en extensas caracterizaciones de los territorios, usos del suelo, conflictos,
unidades de gestion que generalmente corresponden a limites jurisdiccionales tanto
nacionales como estatales o municipales, distantes de procesos participativos que
incluyen a las instituciones y una diversidad de actores.

Los acercamientos mas recientes del OT transitan hacia una comprension mas
amplia como disciplina cientifica, técnica, administrativa e incluso proceso integral
(Cortez y Delgadillo, 2009; Massiris, 2006). Por ello, Cortez and Delgadillo (2009)
perciben al OT como disciplina inseparable de la planificacion territorial, que debe
superar la parcialidad y el reduccionismo de la visién sectorial y tener mayores
alcances multidisciplinarios.

Otra alternativa al modelo dominante del OT ha sido el enfoque institucionalista
que reflexiona sobre el papel de las instituciones en procesos de planeacion o
manejo de un territorio, en esta vision el interés esta en el proceso de cambio
institucional (Verduzco Chavez, 2013). Existe un debate sobre el aporte del
institucionalismo en el campo de planeacion u ordenacion territorial, que esta en
entender como los actores construyen sus decisiones a partir de arreglos
institucionales, de comprometerse al didlogo o acuerdos establecidos, por eso
desde el institucionalismo el problema en el OT esta relacionado con la coherencia
de las reglas, los procesos de construcciéon de comunidad y la procuracion de metas
que podrian representar un acercamiento mas integral al OT (Verduzco Chavez,
2013). Es que la coherencia entre los arreglos institucionales y las practicas
sociales, los intereses y formas de organizacion existentes en la toma de decisiones
en un territorio se relacionan con componentes del OT como las interacciones
sociales y econdmicas que moldean los usos del territorio desde diferentes actores,

los costos de transaccion del proceso de desarrollo (costo y beneficio),

comportamientos oportunistas y la distribucion de los beneficios (Verduzco Chavez,
2013).



https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

El OT visto desde el enfoque territorial es reconocido como proceso multi

actores y donde se reconoce la diversidad de instituciones, resalta la propuesta de
Morales-Barragan y Jiménez Loépez (2018) y su propuesta metodologia de
ensamble de dinamicas territoriales (Morales-Barragan, 2023) que pretende
identificar los ambitos de interaccion donde convergen multiples actores para
atender problemas publicos particulares.

Acorde a esa vision, el ordenamiento territorial puede ser entendido como el
proceso en el cual se ponen en juego las multiples y complejas visiones de los
actores, colocando un especial interés en aquellas diferencias que se tienen de la
visidén de ordenar el territorio, ademas de problematizar las contradictorias maneras
de entender los mecanismos institucionales (digase politica publica, normativa,
programas y planes gubernamentales), sus alcances y limitaciones (Barbosa,
Marre, y Martinez, 2016).

El analisis del OT desde el enfoque territorial e institucionalista no es tan
habitual en la literatura académica, los estudios existentes se han centrado en la
revision conceptual e institucionalista de actores y reglas de comportamiento,
principalmente situados en América Latina (como Argentina, México y Chile) y en el
Sur Global (resaltan Tanzania, Mozambique). Los estudios existentes analizan
problematicas como el uso de suelo (Degele, 2023; Oliveira y Meyfroidt, 2022), las
interacciones y relaciones de poder (Nuhu, 2019) y el cambio climatico (Ozel, 2025),
ubicandose en municipios con zonas urbanas y rurales, pero en menor medida a las
problematicas producto de la transicién urbano- rural en el espacio periurbano.

En ese sentido, existe la necesidad de visibilizar a los actores y las
instituciones en los procesos de ordenar el territorio, donde el enfoque
institucionalista (Verduzco Chavez, 2013) y territorial (Morales Barragan y Jiménez
Lopez, 2018) son alternativas para acercamientos mas integrales al OT con las
problematicas del periurbano. Se entiende al periurbano como un espacio que esta
en amplias transformaciones y cambios tanto dentro como hacia fuera de sus
propios limites (Allen, 2003), un interfaz urbano-rural que esta determinado por la

historia, dinamicas y los fendmenos que conforman el territorio sobre el que crece
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la ciudad. En algunos trabajos (Ruiz-Lépez, Méndez-Lemus, y Vieyra, 2020) se

reconoce su composicion en una dimensidon objetiva expresada en los limites,
alcances y relaciones entre los municipios y actores que ocupan lo urbano y rural;
pero también, formado por aspectos subjetivos como relaciones de intercambio,
apropiaciéon de espacio, fuerzas y estrategias adaptativas. Asimismo se ha
considerado al periurbano como hibrido porque los actores se remiten a
instituciones urbanas y rurales (formales y no formales) reajustando su estructura e
incluso cambiandola (Pola Villasefior, Méndez Lemus, y Vieyra Medrano, 2017).

En México la elaboracion de Ordenamientos territoriales, en el periurbano, ha
estado guiada por el enfoque dominante que la considera como una funcién del
Estado y que prioriza la visién de un grupo de expertos, o que genera uno de sus
principales problemas que debe ser aprobado por actores con poder de
representacion ciudadana y posteriormente tener que ser acatados por todos los
actores del territorio (Verduzco Chavez, 2013).

Ademas, en el periurbano el OT experimenta problematicas especificas como
la fragmentacion e incapacidad de las entidades administrativas capaces de
manejar los vinculos urbano-rurales, las pujantes dinamicas de crecimiento y
transformacién que caracterizan a estos espacios de la ciudad. Siguiendo a Allen
(2003) esto se ve reforzado por visiones sectoriales, sobrepuestas en varias
tematicas y jurisdicciones. Con ello, se hace pertinente preguntarse cuales son los
actores y con qué mecanismos institucionales se relacionan a los problemas de
ordenamiento en el periurbano.

Este articulo tiene como objetivo reflexionar desde cuatro casos de estudio la
diversidad de actores y mecanismos institucionales presentes en problematicas
diversas de ordenar los territorios periurbanos. Los casos fueron elegidos porque
presentan  problematicas periurbanas, localizados en dos ciudades
latinoamericanas, una en Colombia que abordan las relaciones a partir de las cuales
se define el uso del suelo periurbano en el municipio de Cota; y otra en México,
especialmente en Morelia donde se indaga sobre las relaciones entre actores y

mecanismos con que se construyen el espacio publico por las juventudes en un
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asentamiento autoconstruido, el transporte publico, asi como la ganaderia de

traspatio a pequefia escala, los tres ultimos ubicados en el periurbano.
2. Metodologia

El desarrollo metodoldgico del presente trabajo se basd en el enfoque territorial
(Morales Barragan y Jiménez Lopez, 2018) y la perspectiva institucionalista (Verduzco
Chavez, 2013) para analizar los actores y mecanismos institucionales presentes en cuatro
problematicas de OT en el periurbano de dos ciudades Latinoamericanas.

Desde la vision del enfoque territorial (Morales Barragan y Jiménez Lopez, 2018) se
comprende que el territorio es una expresion historica de las dimensiones espacio y tiempo
(componentes de la realidad), y cuya estructura esta formada por la diversidad de actores,
escalas y niveles, evidentes en las relaciones sociales entre los seres humanos y con los
elementos biofisicos del planeta. Morales-Barragan y Jiménez Lépez (2018) plantean que
los actores pueden ser desde organizaciones e instituciones en los diferentes niveles de
gobierno, agencias internacionales, colectivos, organizaciones civiles, hasta aquellos
individuos que son afectados por las problematicas, o que pueden también ser causantes
de las mismas.

Las relaciones entre actores son mediadas por los mecanismos institucionales
(Morales Barragan y Jiménez Lopez, 2018), por lo tanto, en ellos se expresa el sistema de
normas, creencias y practicas, que pueden ser formales y no formales. Basada en esta
vision, surge la propuesta metodoldgica de ensamble de dinamicas territoriales que permite
registrar y analizar las interacciones (de colaboracion y conflicto) de diversos actores
(individuales o colectivos) referentes a problemas que puede ser de diversas naturalezas
(Morales-Barragan, 2023).

En lo referente al enfoque institucional, Verduzco (2013) considera a las instituciones
en el centro del proceso de planear u ordenar el territorio. El término instituciones surgen a
principios del siglo XX en Estados Unidos. Su acercamiento transité de ser entendidas como
preocupaciones y obediencia en forma de reglas y costumbres que proponia Veblen (2005)
hasta acercamientos mas recientes, que las proponen como reglas del juego, siguiendo a
North (1990). En el siglo XXI, el institucionalismo critico se centrd en un acercamiento a los
habitos, reglas y su evolucién con los trabajos de Hodgson (2001) y Gandlgruber (2010),

desde estos planteamientos las instituciones actuan como limites y condiciones para la

interacciéon humana.
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En esta misma vision, Scott (2001) propone que las instituciones imponen

restricciones al comportamiento social, en forma de limites legales, morales y culturales que
legitiman o delimitan actividades, esto empodera las actividades y actores. La vision de
Scott (2001) establece una tipologia en las instituciones: regulativas que incluyen reglas y
sanciones que constrifien el comportamiento del actor; las normativas incluyen reglas no
escritas y valores; mientras que las culturales-cognitivas son creencias de los actores.

Desde otras posturas, como North (1990) existe una visidon dicotomica de las
instituciones que las pueden dividir en formales que incluyen reglas politicas, econémicas
y judiciales que se pueden encontrar en mecanismos como constituciones, estatutos, leyes,
contratos generales o especificos, muestra de la estructura politica heredada (North, 1990,
p. 47); y las informales que reflejan las maneras en que se regula la interaccion a través de
codigos de conducta, normas de comportamiento y convenciones (North, 1990, p. 36).
Segun North, estos dos tipos de instituciones son igual de importantes, pero las informales
son menos observables por no estar escritas y su manifestacion no siempre es inmediata.
A partir de las dos clasificaciones se podria indicar que las instituciones formales seran
reglas, leyes o planes escritos; y las informales seran normas de comportamiento, practicas
culturales, creencias no escritas. Ambas tipologias son igual de importantes y se
retroalimentan con una herencia histérica.

Retomando la corriente institucionalista que elabora explicaciones sobre como las
instituciones participan en el proceso de planeacioén u ordenamiento territorial (Verduzco
Chavez, 2013). Las instituciones son normas, convenciones o codigo de conducta del
comportamiento social que explican el actuar de una poblacién y con ello el proceso de
decisién o interaccion en un territorio determinado (Verduzco Chavez, 2013).

Este trabajo tiene como objetivo reflexionar sobre los actores y sus mecanismos
institucionales bajo los cuales regulan sus relaciones en el espacio periurbano. Se analizan
cuatro problematicas producto de la transicién de rural a urbano, a través de cuatro casos
de estudio en espacios periurbanos ubicados en dos ciudades latinoamericanas. Los casos
de estudio fueron elegidos por tres razones: su localizacion en el periurbano, la existencia
de una problematica de ordenamiento territorial generada por la transicion de lo rural a

urbano y el conocimiento de las relaciones que configuran esos territorios.” Para ello se

7 En todos los casos de estudio, existe el involucramiento de una persona autora que esta realizando una
investigacion de maestria. Por lo que, su conocimiento de las relaciones que configuran ese territorio es mas
amplio que solo el proceso de ordenamiento territorial.
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realiz6 investigacion documental y de campo. La investigacion documental, consistié en la

busqueda de los diferentes marcos juridicos y normativos oficiales (en diversos niveles
administrativos), en el ambito de la naturaleza de las problematicas analizadas; asi como
archivos histéricos sobre las zonas de estudio. El trabajo de campo se basé en recorridos
exploratorios y experiencias de las personas investigadoras. En toda la informacion
revisada y analizada se cuidaron las consideraciones éticas del manejo de informacion
personal o referente a la vida de las personas.

Para analizar la informacion se elaboré una matriz a modo de sintesis por cada caso
de estudio (ver figura 1), la cual se basa en la propuesta de Ensamble de dinamicas
territoriales de Morales (2023), que esta compuesta por problemas, actores y mecanismos
institucionales. En la matriz, la primera columna identifica los mecanismos institucionales
tanto reglas, normas o creencias que guian las interacciones entre actores referentes a un
problema (Morales-Barragan, 2023, p. 198); mientras que en las filas se presentan los
ambitos de interaccién de los diferentes actores involucrados en la problematica (Morales-
Barragan, 2023, p. 198), los cuales van en diferentes niveles administrativos desde lo local,
hasta lo internacional, cuando es el caso; o desde individual hasta colectivos. Cada actor
es identificado con una clave conformada por una letra y un numero, y es ubicado dentro
de la fila correspondiente con el mecanismo institucional por el cual regula su actuar.

Figura 1. Matriz de actores y mecanismos vinculados en las relaciones territoriales
Mecanismos
segun los actores

Actores, segtn nivel de actuacion y mecanismo

eca D Local Municipal Estatal Nacional Internacional
Mig?;:tu;?d e Secretaria de
Ley General de P Desarrollo
. Desarrollo .
Asentamientos Urbano de Social
Humanos 1993 . (SEDESOL)
Morelia A1
(IMDUM) A2

Fuente: elaboracién propia a partir de Morales- Barragan (2023).

En este articulo se reconoce que las principales limitaciones fueron dos y estuvieron
en la aplicacion de la metodologia. Primero, el acceso a la informacién en el periurbano es
escaso, esto porque muchas veces son territorios no reconocidos gubernamentalmente o

que cambian rapidamente. Segundo, el reconocimiento de los mecanismos institucionales
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formales es mas evidente, porque estan publicos o disponibles para consulta; mientras que

los mecanismos no formales responden a un conocimiento y mayor involucramiento de las
personas investigadoras.

2.1. Areas de estudio

El municipio de Cota hace parte del departamento de Cundinamarca, ubicado en el
centro de Colombia, sobre el altiplano Cundiboyacense de la cordillera oriental. Limita hacia
el oriente con Bogota Distrito Capital, hacia el norte con el municipio de Chia, hacia el
noroccidente con el municipio de Tenjo y al sur con el municipio de Funza (Figura 2); cuenta
con una extensién de 53,7 km2, subdividida en ocho veredas, un resguardo indigena y una
zona urbana. Para 2019 se registra una poblacion de 31.868 habitantes, que entre el 2005
y 2023 registré una tasa de crecimiento de 6,64 %.

La inmigracion intermunicipal es un aspecto importante ya que el 78% de los
habitantes del municipio no nacieron alli, aunque el 69% de los habitantes registran haber
vivido en el municipio en los ultimos cinco afos (Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), 2018). Segun datos de la Revision general del Plan Basico de
Ordenamiento Territorial de Cota (Secretaria de Planeacion Municipal, 2024), el 97% del
area del municipio esta clasificado como suelo rural y el 3% como urbano; sin embargo,
existe una zona agropecuaria e industrial de régimen especial y el actual uso del suelo tiene

predominio de actividades diferentes a lo agricola y pecuario.

Municipio de Cota, Departamento de Cundinamarca (Colombia)
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Figura 2. Municipio de Cota, departamento de Cundinamarca (Colombia)
Fuente: elaboracion propia con datos de (DANE, 2023).
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Predominan suelos clase |, que en términos agrolégicos significa que no

presentan o tienen muy pocas limitaciones para el uso agropecuario (Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC), 2020), no obstante, en la relaciéon entre usos
de suelo y aptitud de uso, el 46% de este presenta conflictos por sobreutilizacién,
es decir que el uso dominante actual es intensivo respecto al principal uso asignado
a las tierras (Secretaria de Planeacién Municipal, 2024). Por lo anterior, resulta
conveniente indagar por los actores involucrados en las definiciones vy
contradicciones en torno a los usos del suelo, como componente central del
Ordenamiento Territorial municipal.

En el caso de la ciudad de Morelia (figura 3), de tamano intermedio ubicada
en México, actualmente experimenta un constante crecimiento y expansion
acelerada, conformando un periurbano que presenta caracteristicas contrastantes.
La ciudad de Morelia es la capital del estado de Michoacan, pertenece a la Zona
Metropolitana del mismo nombre; la cual comprende los municipios de Charo,
Tarimbaro y Morelia (Secretaria de Desarrollo Agrario Territorial y Urbano
(SEDATU), 2023). De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica
Geografia e Informatica (INEGI) (2020), para el afio 2020 Morelia registré una
poblacién de 849, 053 habitantes; lo cual representé el 17.9% de la poblacién
estatal. Asimismo, la Zona Metropolitana de Morelia (ZMM) presenta una superficie
de 1,192 Km?, lo que corresponde al 2% de la superficie estatal; y cuenta con una
densidad de poblacién de 712 habitantes/Km?.

En lo que respecta al crecimiento urbano de Morelia, es posible distinguir tres
grandes periodos historicos (Vargas, 2014). El primer periodo comprende desde el
origen de la ciudad hasta 1960, en donde el crecimiento fue guiado por la traza
ortogonal del centro histérico, que data de la época de la colonia (Vargas, 2014). En
un segundo periodo que abarca de los afios 1960 hasta 1994, se considera que
comenzd un crecimiento radial de la ciudad caracterizado por la no integracion vial
y alrededor de una vialidad de alta velocidad (anillo periférico) que delimité las
primeras periferias de la ciudad y que durante varios afos fungié como un cinturén

de contencion del crecimiento urbano(Vargas, 2014). En un tercer periodo, de 1994
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al 2009, al cual Vargas (2014) llama la ciudad radial y comienza un proceso intenso

de crecimiento en las periferias de la ciudad. Este tipo de crecimiento fue resultado

de los cambios en las politicas nacionales de vivienda y de tenencia de la tierra en

México, que generd un crecimiento urbano difuso y fragmentado sobrepasando el

anillo periférico que se intensificé desde el afio 2000. EI crecimiento reciente en

Morelia ocurrié por un proceso de especulacién inmobiliaria vivido en el pais,

mediante el desarrollo de viviendas de interés social en periferias cada vez mas

alejadas del nucleo central de la ciudad.

En ese contexto resulta importante analizar las problematicas de ordenamiento

territorial en la ciudad de Morelia, especialmente en el periurbano como zona de

interfase entre Morelia y Tarimbaro.

Municipio de Morelia, estado de Michoacan (México)
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Figura 3. Municipio de Morelia, estado de Michoacan (México)

Fuente: elaboracién propia con Marco Geoestadistico (INEGI, 2023).
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Los temas de interés académico fueron la construccién del espacio publico por las

juventudes en un asentamiento autoconstruido, problematicas asociadas con el transporte
publico y los cambios en la ganaderia de traspatio principalmente de poblacion originaria.
Tanto las tematicas, la ubicacion en el periurbano y los intereses académicos de estos tres

casos de estudio estan acordes al cumplimiento del objetivo de este articulo.

2.2. Conflictos en la definicion del uso del suelo en el municipio de Cota
(Cundinamarca, Colombia)

El escrito presenta una aproximacion panoramica a los conflictos que surgen entre
los actores sociales involucrados en el ordenamiento territorial (OT) de Cota en
Cundinamarca, Colombia. Se pone énfasis en las definiciones del uso del suelo, que
siguiendo a Harvey (2006) se entiende como expresién histérica de relaciones sociales de
produccion de formas de valor; esta perspectiva social ofrece un marco de comprensién de
las relaciones y conflictos que desencadenan los cambios en los usos de suelo.

Estos cambios en el espacio periurbano, que en la reglamentacién y en la practica se
han abordado de manera sectorial, reproduce una vision dicotomica, que limita o sesga el
involucramiento de actores reales en las formas de ordenacién del territorio. Si entendemos
que la ordenacién del territorio son arreglos transitorios en las relaciones de poder
(intereses), reguladas por mecanismos institucionales. Entonces se hace imperativo
reconocer a la diversidad de actores involucrados directa e indirectamente, asi como los
mecanismos o arreglos que regulan su involucramiento.

En la siguiente tabla 1 se representan los actores involucrados en el proceso de OT
del municipio de Cota, organizados por jerarquia juridica y nivel geografico (municipal e
internacional) de alcance, centrando el analisis en los mecanismos institucionales escritos
y publicos como leyes, reglamentos, planes, entre otros. Inicialmente se describen los
actores y mecanismos presentes en el nivel municipal, el primero de ellos es el Consejo
Consultivo de Ordenamiento, como instancia asesora de la administracién municipal, que
segun la Ley 388 de 1997 desde su integracion reconoce la diversidad de actores
involucrados como funcionarios de la administracion [A1] y representantes de
organizaciones gremiales® [A2], profesionales [A3], ambientales [A4] y sociales [A5]. Luego

se identifican los Consejos Territoriales de Planeacién (CTP), conformados por

8 Definidas como asociaciones, camaras de comercio, federaciones u otro tipo de organizaciones civiles que agrupa a un
sector de personas que comparten una profesion o intereses econémicos.
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representantes de los sectores econdmicos [A2], sociales [A5], ambientales [A4],

educativos [A6], culturales [A7] y comunitarios [A8] (Funcion Publica, 2025). A su vez, la
aprobacion del PBOT (Plan Basico de Ordenamiento Territorial) involucra actores como: la
alcaldia municipal [A9], el concejo municipal [A10], el CTP [A11] y la Corporacién Auténoma
Regional (como autoridad ambiental) [A12], esta ultima involucra los lineamientos donde se
incluye el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible [A13]. Con ello, se muestra que
en la planeacién y mecanismos institucionales formales del proceso de ordenar el territorio
si existe el reconocimiento de la participacion de varios actores, ubicados en diferentes
sectores y con intereses diversos.

Tabla 1. Matriz de actores y mecanismos involucrados

Mecanismos institucionales Actores

Municipal Regionales Nacionales Internacionales

El Consejo Consultivo de
Ordenamiento

Consejo Territorial de
Planeacion (CTP)

A1, A2, A3
A4, A5

A2, A4, A5
A6, A7, A8

Plan Basico de Ordenamiento A9, A10, A12 A13
Territorial Municipal (Alcaldia A11
Municipal de Cota, 2000)

Resolucion 0507 de 2023 — A16
(Identificacion de zonas de

proteccién para la produccién

de alimentos en la provincia

sabana centro del

departamento de

Cundinamarca)

A14, A15 A17

Ley 2199 de 2022 — Régimen
especial de la region
metropolitana Bogota-
Cundinamarca (Funcion
Publica, 2022)

A9, A10,
A21, A22

A19, A20 A18 A23

Ley 1004 de 2005 — Régimen A10
especial de estimulo a la

inversion (Funcion Publica,

2005)

A18, A23 A23, A24

Fuente: Elaboracioén propia.

En cuanto a los actores involucrados en los mecanismos a nivel regional, nacional e
internacional, es necesario aclarar que sus implicaciones en la construccion del OT son

indirectas, pero no menos importante por las directivas que impone al municipio. La

resolucion 0507 de 2023 involucra como actor central al gobierno nacional por medio del
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Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural [A14], la Unidad de Planificacion de Tierras

Rurales y Usos Agropecuarios (UPRA) [A15], asi como el ordenamiento territorial de la
provincia Sabana Centro [A16] y los planteamientos de la Organizacion de Naciones Unidas
[A17] (en cuanto al derecho humano a la alimentacion y la seguridad alimentaria).

Aparte de los actores ya mencionados, la asociacion para la formacion de la region
metropolitana Bogota-Cundinamarca involucra al Congreso Nacional [A18), la gobernacion
de Cundinamarca [A19] y la asamblea departamental [A20]; por las competencias
econdmicas y de planeacion de la regidbn metropolitana también se involucran
organizaciones internacionales [A23]; y en la escala municipal se reconoce la alcaldia
Distrital de Bogota [A21] y su Concejo distrital [A22].

Por las dinamicas de configuracién del area metropolitana de Bogota como puerto
seco (Garcia, 2019), la creacion de las zonas francas por medio de la Ley 1004 de 2005 es
relevante. En estas, los actores que se involucran son las empresas importadoras y
exportadoras [A23], asi como los acuerdos de la nacion con la Organizacién Mundial del
Comercio [A24]; en el nivel nacional el Congreso Nacional [A18] y en el municipal el concejo
municipal [A10].

En este caso de estudio se observa que los actores y mecanismos involucrados en la
definicion del uso del suelo en los espacios periurbanos, entendido como produccion de
formas de valor mas alla de la reglamentacion juridica, hace conflictivos los intereses de
sectores situados entre el nivel municipal e internacional; sin embargo, el hecho que los
mecanismos institucionales como leyes y planes no reconozcan esta condicién, conduce a
procedimientos de OT poco reales, sin reconocimiento de los actores multiescalares que si
son reconocidos en la planeacion y que de facto se involucran en el proceso de
ordenamiento del territorio, con intereses diversos e incluso contradictorios.

2.3. Construccion del espacio publico por juventudes en un asentamiento

autoconstruido del periurbano de Morelia, Michoacan

En esta seccion se hace un acercamiento al espacio publico y las juventudes
de Ampliacion Leandro Valle (Ampl. Leandro Valle), el cual es un asentamiento
autoconstruido en Morelia, Michoacan que surge en el afio 2012 y se caracteriza
por tener un proceso autogestivo para la obtencion de servicios e infraestructuras.
Tal como el espacio publico, en su mayoria ha sido construido y establecido por los

habitantes, aunque también existen algunos espacios pre-establecidos a la llegada
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de los pobladores. Los espacios publicos son utilizados y aprovechados por los

habitantes en general, no obstante, los jévenes los ocupan y se relacionan con esos
de distintas maneras.

En este sentido, entenderemos al espacio publico como el territorio objeto de
estudio, enfatizando en las interrelaciones que los jovenes tengan con este, sea
auto o pre-establecido. Por su parte, el territorio es el resultado de los procesos de
“apropiacion”, ya sea material o simbdlica, que se da por los distintos actores,
grupos o individuos (Gomez y Medina, 2022). Dichas relaciones estan reguladas
por mecanismos formales y no formales (Morales Barragan y Jiménez Lépez, 2018).

En un primer momento se revisan los mecanismos formales (ver tabla 2)
involucrados en la construccion de los espacios publicos pre-establecidos a la
llegada de los habitantes, estos son la ciclovia, cancha, juegos y bancas (figura 4),
obras publicas que se enmarcaron en la normativa y ejes gubernamentales
vigentes. Sin embargo, en la normativa existia poca claridad sobre la funcion de los
espacios publicos, la relacién con los jévenes y los mecanismos que los regulan. Se
encuentra evidencia de esta relacion en la Ley General de Asentamientos Humanos
del ano de 1993, que relacionaba al espacio publico con la participacién social
(Camara de Diputados, 1993). Como mecanismo institucional, esta Ley establece
que los actores encargados de ejecutar las acciones eran por el lado de la
federacion era Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) [A1] y representando al
gobierno municipal fue Instituto Municipal de Desarrollo Urbano de Morelia (IMDUM)
[A2].

Figura 4. Area de juegos de Ampl. Leandro Valle

Fuente: Autor 3 (2024).
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A la par en el periodo de 2013 a 2018 el Programa Sectorial de Desarrollo

Social integraba como parte de su meta 4 la mejora en la calidad de vida en las
ciudades, con énfasis en los grupos sociales en condicién de pobreza, a través
de la provision de infraestructura social y vivienda digna, para ello incluyeron al
espacio publico como uno de sus indicadores. En este programa, el actor
responsable de la ejecucion es SEDESOL [A1]. Otro mecanismo formal que
muestra esta situacién es la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Michoacan
de Ocampo de 1995, que tenia por objeto la ordenacién, regulacion y desarrollo
de los centros de poblacion del territorio estatal, y el aprovechamiento de este
(Congreso del Estado de Michoacan de Ocampo., 1995). Para la ejecucién de
este programa era importante la participacion de al menos dos actores,
Secretaria de Desarrollo Urbano [A3] e IMDUM [A2].

En el ano 2009, se publicd el Programa Estatal de Desarrollo Urbano del
Estado de Michoacan de Ocampo (2009-2030) (Secretaria de Urbanismo y
Medio Ambiente, 2010) que funge como otro mecanismo institucional vigente a
la fecha; este tiene como objeto articular las acciones que intervienen en el
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos, para ello en el apartado
de recreacion hacen mencion a proyectos sobre espacios publicos, en que
participa la Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente (SUMA) [A4].

Los mecanismos de tipo reglamentos, programas y leyes, sustentan la
construccidon de estos espacios publicos, pero sin acciones evidentes para la
zona del asentamiento Amp.Leandro Valle y los jévenes que ahi habitaban, solo
hasta el 2012 con el establecimiento del Programa Municipal de Desarrollo
Urbano Morelia Poniente, se identificaron deficiencias en el equipamiento urbano
de la zona de Amp. Leandro, por lo que se propuso el proyecto “Parque Lineal
Bicentenario” (Zarate, 2018). Dicho espacio publico se construyé con el objetivo
de aprovechar algunas areas del derecho de via federal, de los ductos de
PEMEX ahi ubicados. La construccion fue realizada por el Ayuntamiento de

Morelia en 2 etapas (la primera en el 2011 y la segunda en el 2013), cubri6 4.5
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km de longitud e incluyd la instalacién de juegos, gimnasios al aire libre, canchas

de futbol y basquetbol, espacios para descanso, senalética y areas reforestadas.

Esta obra fue inaugurada en el 2013, con la presencia del ciudadano
presidente Alfonso Martinez [A5]. A la par con esta construccion se publico la
Ley de los jévenes del estado de Michoacan de Ocampo (PERIODICO OFICIAL
DEL ESTADO, 2011), que establecia responsabilidad a los Ayuntamientos
(incluyendo [A5]) del estado la construccidon de espacios publicos para aplicar
programas de esparcimiento. En estas condiciones, se muestra que sélo el
“Parque Lineal Bicentenario” y la publicada Ley de los Jévenes fueron
mecanismos formales que tuvieron acciones concretas en el espacio publico pre-
existente en Amp. Leandro, previo al origen del asentamiento.

Por otro lado, como parte de la construccion del asentamiento
Amp.Leandro la poblaciéon se organiza para generar sus propios espacios
publicos, los cuales entenderemos como producto de la construccion
comunitaria. En Amp. Leandro los espacios publicos existentes a la fecha son
una primaria, kinder, ring de box, capilla, calles y areas verdes (construidos en
2017 y 2019) (Benitez, 2023). Estos responden a mecanismos institucionales
como normas Yy culturales-cognitivos, tales como las Asambleas semanales
convocadas por las personas representantes del asentamiento [A7] con el
objetivo de discutir y organizar con vecinos [A8] asuntos importantes del
asentamiento. De alli se desprenden otros mecanismos institucionales de tipo
normativos como las faenas realizadas para la construccién y/o mantenimiento
de proyectos al interior del asentamiento, donde también colaboran
representantes [A7] y vecinos [A8]; aunado a ello, se realizan kermeses® para
recolectar dinero para el asentamiento. Otro mecanismo institucional de tipo
culturales-cognitivos, que se observa en la construccion del espacio publico son
las practicas, en especifico de los jovenes [A9], para relacionarse con otras

personas y con su espacio.

% De acuerdo con la Real Academia Espafiola es una adaptacion grafica de la voz francesa de origen neerlandés kermesse,
que significa 'verbena de caracter benéfico' y, en general, 'fiesta popular al aire libre'.
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A continuacién, se presenta una matriz que muestra los mecanismos y actores

explicados anteriormente (tabla 2):

Tabla 2. Matriz de actores y mecanismos involucrados
Mecanismos institucionales Actores

Municipal Estatal Federal

Ley General de Asentamientos Humanos 1993 A2 A1
Programa Sectorial de Desarrollo Social 2013-2018 A1
Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Michoacan de A2 A3

Ocampo 1995 (Congreso del Estado de Michoacan de
Ocampo. 1995)

Programa Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de A4
Michoacan de Ocampo, 2009-2030

Programa Municipal de Desarrollo Urbano Morelia A2, A5
Poniente 2012- Parque Lineal Bicentenario (Gobierno del
Municipio de Morelia 2012)

Ley de los Jovenes del Estado de Michoacan de Ocampo A6
2011 (PERIODICO OFICIAL DEL ESTADO 2011).

Asamblea A7, A8
Faenas A7, A8
Kermes A7, A8
Practicas sociales A9

Fuente: Elaboracion propia.

En este caso los hallazgos muestran que los mecanismos formales como leyes y
reglamentos también reconocen la diversidad de actores, que tienen injerencia limitada en
la construccion de infraestructura fisica; mientras los mecanismos no formales de tipo
normativos y culturales- cognitivos, amplian la participacién de actores locales
principalmente habitantes del asentamiento y tienen un papel mas activo en el asentamiento
Ampl. Leandro Valle. En esta experiencia el enfoque del Ordenamiento Territorial como
proceso permitid desentrafar los mecanismos y actores involucrados en la construccion del
espacio publico del asentamiento estudiado, lo que visibiliza las acciones y organizacién
local de los habitantes de este asentamiento. Por otro lado, muestra la poca claridad en la
normativa respecto al espacio publico y en especifico a los jévenes (como usuarios). De
esta forma, podemos concluir que este enfoque permiti6 entender el proceso de

construccion del espacio publico en Ampl. Leandro Valle, desde una perspectiva histérica
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que evidencia el papel de los mecanismos institucionales y la participacion de distintos

actores en la construccion.
2.4. Proceso de exclusion social asociados a transporte publico en el periurbano de
Morelia, Michoacan.

En este texto se presenta una revisidn de los mecanismos institucionales que se
encargan de regular la movilidad y potenciar el desarrollo social en la ciudad de Morelia,
especificamente en su zona periurbana, asi como quienes se encargan de poner en marcha
estos mecanismos.

En este caso de estudio, se hace hincapié en como los mecanismos institucionales
pueden producir procesos de exclusién social. Esto porque existe una conexion entre
movilidad, bienestar y exclusién social (Stanley, Hensher, Stanley, y Vella-Brodrick, 2011).
De acuerdo con Lizarraga (2006) el modelo contemporaneo de movilidad urbana margina
a las periferias y afecta con mayor severidad a las poblaciones que se encuentran en
situacién de pobreza.

Aunado a esto habria que hacer énfasis en |la importancia del transporte publico, pues
moldea el desarrollo urbano al mejorar la accesibilidad, lo que impacta directamente en la
equidad social y el acceso a derechos basicos tales como educacion, salud y empleo, y es
que si bien el transporte publico es solo un componente dentro del complejo sistema de
transporte de una ciudad, se destaca la importancia de analizar su relacién en beneficio de
las zonas urbanas y en términos de movilidad para amortiguar los efectos de procesos de
exclusion social (Murray, Davis, Stimson, y Ferreira, 1998; Suzuki, Cervero, y luchi, 2014).

En los mecanismos institucionales y los actores identificados en el caso de estudio.
Se reconocen leyes como la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) (Camara de Diputados del H. Congreso de la
Union, 2024b), la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) (Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos, 2004) y la Ley General de Movilidad y Seguridad Vial (LGMSV) (Camara
de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2022) que promulgan ciertos derechos a los
cuales todos los mexicanos y mexicanas tenemos acceso, pues estas leyes se enfocan en
mejorar la calidad de vida de las personas, por un lado la LGAHOTDU se enfoca en la
planeacion urbana , la LGDS se enfoca en la reducciéon de la pobreza y que todas las
personas tengan acceso a los derechos para el desarrollo social, mientras que la LGMSV

se centra en asegurar un acceso equitativo a servicios y un transporte seguro y eficiente,
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siendo asi que estas tres leyes son las bases para una buena organizacion del territorio y

tienen por objetivo que las personas tengan acceso a una vida digna dentro de este mismo.

Tabla 3. Matriz de actores y mecanismos involucrados

Mecanismos institucionales Actores
Municipal Estatal

Programa Municipal de Desarrollo Urbano de A5, A6, A7
Morelia (PMDU) 2022-2041 (H. Ayuntamiento de
Morelia 2021)
Plan de Desarrollo Integral del Estado de Michoacan A1, A2, A3, Ad
2021-2027(Gobierno de Michoacan 2021);
Plan Integral de Infraestructura para la Movilidad de
Morelia
Acuerdos de trabajo bajo condiciones informales A9, A10, A11, A8
para conductores de transporte publico.
Fuente: Elaboracion propia.

Especificamente en el estado de Michoacan para mejorar el desarrollo social
y la movilidad existen Instituciones Estatales como la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Movilidad [A1], Secretaria de Comunicacion y Obras Publicas [A2], la
Secretaria del Bienestar [A3] y el Instituto del Transporte del Estado de Michoacan
[A4] se desarrollan planes que funcionen de guia para mejorar la calidad de vida de
las personas, como programas sociales o incluso que planean la construccion de
infraestructura de movilidad para este mismo fin. Tal es el caso del Plan de
Desarrollo Integral del Estado de Michoacan 2021-2027 que tiene por objetivo
establecer la direccién para impulsar el desarrollo y el bienestar dentro del territorio
Michoacano (Gobierno de Michoacan, 2021) o el Plan Integral de Infraestructura
para la Movilidad de Morelia el cual pretende mejorar la conectividad, optimizando
y reduciendo tiempos de traslado asi mejorando también la calidad de vida de las y
los habitantes de Morelia.

Sin embargo, si bien existen estos planes de desarrollo e infraestructura que
exponen el rumbo que tomaria la ciudad de Morelia en estos temas, muchas veces
en la puesta en practica no se realiza de la manera mas adecuada. Esto porque
existen diversos actores sociales que se involucran en la toma de decisiones y
pueden tener diversos intereses. Desde el sector gubernamental podemos
identificar dos niveles politicos, estos son el gobierno estatal y el municipal, se

destaca que, aunque si bien el objetivo de ambos gobiernos es mejorar la calidad
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de vida de las y los habitantes, existe desconexidn entre estos o6rdenes politicos.

Por un lado se tienen las Secretarias Estatales anteriormente mencionadas las
cuales tienen su propia agenda en relacion a proyectos del transporte y que son los
que tienen injerencia directa para desarrollar estos proyectos y por el otro se tiene
los distintos organismos municipales, como la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Movilidad (SEDUM) [A5], Instituto Municipal de Planeacion de Morelia (IMPLAN)
[A6] y la Secretaria del Bien comun y politica social [A7], los cuales tienen sus
propios programas tales como el Programa Municipal de Desarrollo Urbano de
Morelia (PMDU) 2022-2041, el cual no se alinea del todo con los planes estatales,
ademas tiene su propio mecanismo de consulta ciudadana como la Consulta
Publica del Plan Municipal de Desarrollo.

Ahora con una gama de proyectos en marcha, los principales beneficios
tendrian que ser para las personas, aquellas que habitan zonas periurbanas y
muchas ocasiones estas zonas se encuentran en desventaja social, pues son
grupos vulnerables, pero que también tienen derecho a moverse y habitar la ciudad,
sin embargo la diversidad de actores e interacciones que se dan en el proceso de
desarrollo de infraestructuras de movilidad para mejorar la calidad de las personas,
puede llegar a ser complejo, pues dentro del sector de la sociedad, si bien aquellas
personas que habitan ciertas colonias en desventaja social tienen sus necesidades,
no hay que olvidar que existen otros actores sociales que también tienen intereses
y necesidades y muchas veces tienen un peso mucho mayor en la toma de
decisiones 0 en la generacion de acuerdos de trabajo de tipo informal, como la
Corporacion Michoacana de Transportistas [A11] quienes representan al sector
transportista de Michoacan y el Consejo Econdmico y Social del Estado de
Michoacan [A10] que representa ciertos sectores de la sociedad Michoacana.
Ademas, habria que analizar como las empresas privadas [A8] quienes construyen
estos megaproyectos en materia de movilidad, influyen en cierta medida en cémo
se configura la ciudad. En ese sentido también las personas habitantes [A9] tienen

injerencia como sujetos a través de sus necesidades y practicas de movilidad.
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En el andlisis de la experiencia de movilidad se mostrd, también, la existencia

de una diversidad de actores involucrados en el proceso de ordenar el territorio,
especificamente en temas de movilidad y en Michoacan resalta la participacion de
actores de la sociedad civil con un poder importante en la toma de decisiones y
acuerdos, en beneficio de sus intereses, antes que las necesidades de la poblacién

habitante.

2.5. La ganaderia de traspatio a pequeia escala en el periurbano Morelia-
Tarimbaro

En este caso de estudio, se entiende al OT como un proceso activo, dinamico
y en constante disputa; y donde se visibilizan las transformaciones que ocurren
cuando distintos actores, desde locales hasta federales, intervienen en un territorio,
en este caso la ganaderia en el periurbano de Morelia y sobre Tarimbaro,
Michoacan.

Los cambios en la ganaderia se pueden relacionar con el proceso de
crecimiento de la ciudad, promovido de alguna manera por la reforma al articulo 27
constitucional donde se permitio la venta de tierras ejidales (Camara de Diputados
del H. Congreso de la Union, 2025). Ello intensifico las compras de terrenos ejidales
en Tarimbaro por parte de inmobiliarias junto con el bajo costo de las tierras.
Ademas, se sumo lo laxo de la estructura administrativa y la regulacion de urbana
en Tarimbaro, que era considerado un municipio rural. La suma de estos factores
trajo consigo la expansién urbana de Morelia hacia las periferias, generando una
franja periurbana en donde conviven actores y mecanismos institucionales rurales
y urbanos, que a menudo colisionan.

En Tarimbaro esto ha acarreado profundas reconfiguraciones. Las actividades
primarias, entre ellas la ganaderia, han tenido que adaptarse a la nueva realidad del
territorio. Lo que antes eran practicas de pastoreo al aire libre, se han transformado
en practicas de produccidn pecuaria de traspatio o en zonas de cultivo, donde los
animales conviven muy cerca de los espacios habitacionales de sus productores.

Las practicas pecuarias tanto en espacios periurbanos como industriales traen

consigo retos por resolver, como los riesgos sanitarios, que atafien tanto a la salud
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publica humana como para el bienestar animal.

Una revisidn de los mecanismos institucionales ejecutados por actores
internacionales hasta locales se muestra en la tabla 4. El origen de algunos de estos
mecanismos regulatorios es diverso. Algunos se situan en 1924 cuando fue creada
la Oficina Internacional de Epizootias (OIE) como respuesta a la “peste bovina”, una
enfermedad que se extendié en todo el mundo ocasionando estragos en el ganado,
la seguridad alimentaria, medios de vida y crecimiento econdémico. En el 2003,
adoptdé el nombre de Organizacion Mundial de Sanidad Animal (OMSA) [A1]
(Organizacién Mundial de la Sanidad Animal (OMSA), 2025). Actualmente cuenta
con 183 paises miembros, incluido Meéxico, los cuales se comprometen a
implementar las normas de sanidad y bienestar animal emitida por la Organizacion
mediante los Cdédigos y Manuales Sanitarios para los Animales Terrestres y
Acuaticos (Organizacién Mundial de la Sanidad Animal (OMSA), 2025).

A tan solo seis afios de la creacion de la OMSA, con sede en Paris, México
atravesaba, en la década de 1930, un periodo de inestabilidad. Bajo este contexto,
el entonces presidente Lazaro Cardenas impulsoé la creacidon de organismos cupula
en cada sector de la sociedad, con la intension de conocer y atender sus
necesidades. Como parte de esta dinamica, en 1935 los productores pecuarios del
pais realizaron la primer Convencion Nacional Ganadera. Un afio después, en 1936,
se promulgé la Ley de Organizaciones Ganaderas y meses después se firmo el
acta constitutiva de la Confederacion Nacional Ganadera (CNAG) [AZ2]
(Confederacion Nacional de Organizaciones Ganaderas, 2025).

La CNAG funge como representante federal de las 48 Uniones Ganaderas
Regionales [A3] y las 2,036 Asociaciones Ganaderas Locales [A4].
Independientemente del nivel de gobierno, todas se rigen por la Ley de
Organizaciones Ganaderas, emitida en 1936 y abrogada en 1999 para la aplicacién
de la nueva version. Esta ley tiene como objetivo establecer cdmo deben formarse
y organizarse las organizaciones, uniones, ganaderas, asi como los principios que
deben seguir para mejorar la produccion y comercializacion de productos

ganaderos. Su aplicacién esta a cargo del Ejecutivo Federal a través de la
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Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER) [A5], la cual también se

encarga de sancionar en caso de incumplimiento (Confederacion Nacional de
Organizaciones Ganaderas, 2025).

Pertenecer a las Uniones Ganaderas Locales, incluidos los productores de
Tarimbaro, brinda beneficios como el asesoramiento legal, el acceso facilitado a
programas de apoyo, la organizacion compras colectivas de insumos, o coordinar
acciones de defensa ante problemas como el abigeato o el abuso de intermediario.
También reciben asistencia técnica por parte de veterinarios, agrbnomos o
especialistas que asesoran a los ganaderos en temas de nutricion, sanidad animal,
genética y trazabilidad (Sembrando México, 2025).

En el contexto del caso de estudio los productores ganaderos de Tarimbaro
forman parte, los que se inscriben, a la Asociacién Ganadera de Tarimbaro (AGT)
[A6] y esta forma parte de la Unién Ganadera Regional de Michoacan (UGRM)[A7].

Ademas de estos beneficios, los productores tienen la responsiva de comprar
(en su asociaciéon y con un costo de $30 (treinta pesos mexicanos)) los aretes
amarillos oficiales, necesarios para la identificacion de la procedencia del animal,
de quiénes son, donde estan y a donde va. Estos aretes son suministrados por el
Sistema de Identificacion Individual de Ganado (SIINIGA)[A8] a las asociaciones.
Deben ser colocados por veterinarios certificados por SADER [A9] (Gobierno de
México, 2017).

Setenta y cinco afnos después de la creacién de la OMSA, México promulgo
en 1993 la primera ley enfocada especificamente en la sanidad animal: la Ley
Federal de Sanidad Animal (LFSA). Esta fue abrogada en 2007 para dar paso a una
version actualizada que respondiera a los nuevos desafios del sector (Camara de
Diputados del H. Congreso de la Union, 2024a).

La LFSA tiene como objetivo establecer las bases para el diagndstico,
prevencion, control y erradicacion de enfermedades y plagas que afectan a los
animales; procurar el bienestar animal; regular las buenas practicas pecuarias
aplicables en la produccion primaria, y en establecimientos como rastros, unidades

de sacrificio y plantas tipo inspeccion federal. También regula los servicios
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veterinarios y el uso de productos quimicos, farmacéuticos, bioldgicos y alimenticios

para animales (Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2024a). Esta ley
rige tanto a pequefios como grandes productores, es aplicada y hecha valer por
conducto de la SADER (Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 2024a).

En el 2012 se cred el Reglamento De La Ley Federal De Sanidad Animal que
por finalidad reglamenta las disposiciones de la Ley Federal de Sanidad Animal. Su
aplicacion corresponde a la SADER a través del SENASICA [A10] (Camara de
Diputados del H. Congreso de la Union, 2012).

En Michoacan existe una ley equivalente nombrada Ley de Ganaderia de
Michoacan de Ocampo la cual fue emitida en el afio 2007. Tiene por objetivo “regular
la actividad pecuaria en el Estado de Michoacan y establecer las bases de
organizacion, fomento, proteccion, movilizacién, sanidad, conservacion vy
mejoramiento de la produccion pecuaria”. Las autoridades encargadas de aplicar
esta ley son: el Ejecutivo del Estado, a través de la Secretaria de Desarrollo Rural
del Estado [A11], quien también se encarga de sancionar), el Consejo Estatal para
el Desarrollo Rural Integral Sustentable [A12] y los ayuntamientos [A13] (H.
Congreso del Estado, 2018).

Ademas de estos mecanismos, existen las Normas Oficiales Mexicanas en
materia de salud animal, se diferencian del resto por la nomenclatura NOM-ZOO.
Su creacién comenzo6 en la década de 1990 y han continuado hasta la actualidad.
Estas normas son emitidas por la SADER a través del SENASICA, que también se
encarga de vigilar su cumplimiento y sancionar. Algunos ejemplos vigentes son:

e NOM-001-ZO0O-1994: campafia Nacional contra la varroasis de las abejas.

e NOM-022-ZO0-1995: caracteristicas y especificaciones zoosanitarias para
las instalaciones, equipo y operacion de establecimientos que comercializan
productos quimicos, farmacéuticos, biolégicos y alimenticios para uso en
animales o consumo por éstos.

e NOM-023-Z00-1995: identificacion de especie animal en musculo de

bovinos, ovinos, equinos, porcinos y aves, por la prueba de inmunodifusién

en gel.
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Los mecanismos institucionales descritos permiten observar las complejas

relaciones existentes entre los actores internacionales y estatales involucrados a la
ganaderia tanto en el bienestar animal como en el cuidado a la salud humana (Tabla
4). No obstante, en Tarimbaro la produccién animal es bajo un sistema familiar la
cual se desarrolla siguiendo la herencia cultural de conocimientos compartidos a lo
largo del tiempo (FIDA, 2016; Solorio, 2004), que desde el enfoque institucional se
podrian clasificar como mecanismos cognitivos. Por ejemplo, por la literatura
consultada se sabe que los productores en este municipio recurren a la
automedicacién de sus animales sin saber a ciencia cierta qué enfermedad va a
curar, sumado a ello la facilidad de la venta de antibidticos por las farmacias locales
fomentan la resistencia hacia virus tanto en animales como, posteriormente, los
humanos por el consumo de sus productos (Solorio, 2004).

También se sabe que los establos donde se refugian presentan escaso control
sanitario e incluso hacinamiento que facilitan la dispersion de parasitos, virus y
bacterias (Hernandez y Gonzalez, 2010; Magana y Montanez, 2005; Martinez,
2016; Solorio, 2004). En el 2004 aun existian brotes de brucelosis en los bovinos.

Lo expuesto anteriormente ha conllevado a una creacion de mecanismos
normativos y cognitivos que regulan la relacion entre los actores y los animales, en
la practica pecuaria en la zona de estudio. A partir de ello, se puede afirmar que no
hay ninguna ley que regule la actividad pecuaria en el periurbano, esta situacion
nutre negativamente las fragmentaciones de este tipo de espacio geografico.

Sin duda, este ejercicio generd inquietudes tales como: ¢jpara quienes se
construyeron las normativas ganaderas?, ;como se legislan aquellos territorios con
un peso cultural fuerte? y ¢es acaso que los mecanismos institucionales formales

han dejado fuera a las practicas locales como la ganaderia familiar?

Tabla 4. Matriz de actores y mecanismos involucrados

Mecanismos Actores
institucionales Municipales Estatales Nacionales Internacionales
Cadigos y Manuales A1

Sanitarios para los
Animales Terrestres y
Acuaticos



https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Ley de A4, A6 A3, A7 A2, A5
Organizaciones

Ganaderas

Aretes amarillos A4, A6, A9 A3, A7 A8

oficiales

Ley Federal de A5, A10 A1

Sanidad Animal

Ley de Ganaderia de A13 A11, A12
Michoacan de
Ocampo

Normas Oficiales A5, A10
Mexicanas en materia
de salud animal

Fuente: Elaboracion propia.

Este caso de estudio reitera la diversidad de actores participantes en el proceso de
ordenar el territorio, ademas, hace evidente la condicion histérica y las contradicciones
entre los mecanismos institucionales (formales y no formales), especificamente las
diferencias entre la reglamentacion y las modificaciones en la practica ganadera en los

municipios que se estan urbanizando rapidamente en el periurbano.

4. Discusion
En el analisis de los actores y mecanismos institucionales presentes en los cuatro

casos de estudio. Se identificaron cinco hallazgos principales, relacionados a la
diversidad de actores, mecanismos, problemas y relaciones. En los casos fue
evidente que los mecanismos y actores involucrados en el proceso de ordenar el
territorio responden a intereses particulares y sectoriales, situados en multiples
niveles, sin que se reconozcan las complejas dinamicas, diversidad de situaciones
y actores, que forman la vida en el periurbano (Avila, 2004; Zulaica y Ferraro, 2011).
Esto confirma que la composicion de los mecanismos institucionales y actores en el
periurbano es hibrida, siguiendo a Pola-Villasefior, Méndez-Lemus y Vieyra (2017).
Ademas, se muestra la caracteristica historica de los mecanismos institucionales
que hace imprescindible su consideracion en el proceso de ordenar el territorio.

En el primer hallazgo se identificé que los actores reconocidos en los
problemas de ordenamiento territorial en el periurbano son individuales y colectivos,

gubernamentales, pertenecientes a organizaciones privadas y a la sociedad civil, en
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todos los casos se identificaron que se ubicaban en diferentes niveles

administrativos (nacional, estatal o municipal). Pero, especificamente en dos casos
fueron relevantes también actores ubicados en el nivel internacional, lo que se
relaciona con la naturaleza de la problematica con que se involucran.

El segundo resultado fue que los mecanismos institucionales con que los
actores se relacionaron a los problemas de ordenamiento en el periurbano,
analizados a través de los cuatro casos, fueron de dos tipos formales y no formales.
Siguiendo a Scott (2001) en los mecanismos formales se pueden reconocer los
regulativos como leyes, reglamentos, normas, planes de ordenamientos, programas
gubernamentales de desarrollo (de varios niveles administrativos). Mientras que, en
los mecanismos no formales, se reconocen los normativos como asambleas y
faenas; asi como los culturales- cognitivos en forma de practicas sociales y
pecuarias (automedicacion, establos en el periurbano). En todos los casos, los
mecanismos tienen un caracter historico que ha sido esencial para el proceso de
configuracion del territorio. Es en los mecanismos institucionales, donde los casos
muestran diferencias que se relacionan con los problemas, por ejemplo, en el caso
de la definicion del uso del suelo la informacion de los mecanismos formales es mas
fructifera; mientras que, en la construccion del espacio publico por las juventudes,
la exclusién asociada a transporte publico y la ganaderia de traspatio, se pudo
encontrar evidencia de los mecanismos no formales.

Un tercer hallazgo es que el problema de ordenamiento fue determinante para
el reconocimiento de los actores y los mecanismos institucionales que guian su
actuar. En los cuatro casos se identificd que los problemas de ordenamiento en el
periurbano estan impregnados de intereses y visiones sectoriales de actores
gubernamentales o privados con amplio poder (en usos de suelo, generacién de
proyectos de movilidad o ganaderia) que guian los instrumentos de ordenamiento
territorial, pero que no reflejan la complejidad de las interrelaciones constitutivas del
territorio, de la amplia gama de actores involucrados y mecanismos institucionales
existentes. Dichos intereses y visiones gubernamentales o de actores de poder,
entran en contradiccién con la vision y necesidades de la poblacién habitante de
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estos territorios, que responde en forma de practicas para resistir a las acciones

gestadas o impuestas desde el exterior, lo que se hizo evidente en la practica
ganadera, la movilidad y la generacion de espacios publicos en el periurbano.

El cuarto hallazgo fue que en los problemas analizados en el periurbano se
reconocen multiples dimensiones, aunque en un primer momento se podia clasificar
a la problematica en un sector (urbano, rural, econémico, pecuario, etc.), sus
origenes o relaciones con las otras dimensiones territoriales resultan evidentes en
el analisis. Esto genera que los mecanismos institucionales formales se vuelven
insuficientes para atender problematicas de ordenamiento territorial en el
periurbano, que son complejas, con multiples dimensiones, actores y mecanismos
institucionales. Ejemplo de ello, un problema de ganaderia esta relacionada con el
crecimiento urbano sobre tierras rurales y la generacion de problemas en la salud
ambiental.

Quinto hallazgo, fue la identificacién de las interrelaciones entre actores con
varios fines en el periurbano. En los ambitos de interaccién entre actores se
reconocen relaciones territoriales histéricas (conexas con cambios en la
constitucion) que pueden promover acciones de regulacidon, cooperacion en
procesos de ordenamiento, planeacion y ejecucion en las modificaciones del
territorio (de usos de suelo, del espacio publico), asi como, en la conformacion de
regiones, estimulo de inversiones, mejora en la calidad de vida; pero también
relaciones fragmentadas, conflictivas y de exclusién social donde premian los
intereses de algunos actores sobre otros (por ejemplo, centrales frente a los
periféricos, disposiciones internacionales frente a practicas locales, estatales frente
a los municipales, urbanos frente a rurales).

Esto fue evidente en la Ley Federal de Sanidad Animal creada en la década
de los noventa, que busco la prevencion y control de enfermedades en la ganaderia
industrial, recogiendo los intereses de actores globales presentes en el Tratado de
Libre Comercio firmado entre México, Estados Unidos y Canada, pero excluyendo
las practicas pecuarias de subsistencia de familias en el periurbano de ciudades

mexicanas. Implicando que los mecanismos institucionales con que se ordend el
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territorio dejaran fuera las caracteristicas socioculturales de esos espacios,

generando una contraposicion entre los mecanismos institucionales, tales como ley,
con las practicas cotidianas, asi como la fragmentacion de los actores en el
periurbano.

De acuerdo con esto, los multiples niveles, intereses y actores presentes en el
territorio pueden generar conflictos que no se reconocen en los mecanismos
formales de las politicas publicas de ordenamiento territorial. En el caso del uso de
suelo en el municipio de Cota se mostréo que la aprobacién del Plan Basico de
Ordenamiento Territorial no involucra a todos los actores con intereses directos e
indirectos con el aprovechamiento del suelo. Eso genera una superposicion de los
mecanismos formales regulatorios situados en diferentes niveles y jurisdicciones,
pero sin efectos materiales en la realidad territorial.

Por otra parte, se reconocié que existe una vision fragmentada e inmediata del
ordenamiento en la ciudad como politica publica y no como proceso lo que propicia
el descuido y la desatencién de zonas periurbanas. Esto se pudo observar en la
construccidn de espacios publicos en forma de infraestructura deportiva y recreativa
que por su ubicacion carecen de un mantenimiento continuo para el 6ptimo
aprovechamiento de la poblacidn que habita en esos territorios. Asi mismo, se
mostréo que el desfase entre el ordenamiento territorial y el crecimiento de los
espacios periurbanos genera la no garantia de derechos y la desatencién en el
transporte publico.

La relevancia de analizar casos de estudio con problematicas
multidimensionales en el periurbano permiti6 reconocer las bondades de la
metodologia, que fue mostrar experiencias donde se pudiera evidenciar la
caracteristica histérica de la construccion territorial, la presencia de multiples
actores ubicados en diversas escalas y mecanismos institucionales formales y no
formales. De forma general la metodologia utilizada permitid relacionar la
concepcion del ordenamiento territorial como proceso y su flexibilidad permitio

abordar problematicas de distinta indole que van desde cambio de usos de suelo,

ganaderia, espacio y transporte publico en el periurbano.
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Mientras que en la aplicacion de la metodologia se reconocen limitaciones de

dos tipos: unas relacionadas con el bagaje conceptual y otras operativas. Las
primeras hacen referencia a limitaciones de la persona investigadora en sus
conocimientos, principalmente influenciados por una vision dominante de
ordenamiento como instrumento de politica publica, que incidié en la forma de
concebir al ordenamiento territorial, los actores y mecanismos institucionales.
Aquellas de tipo operativas se relacionaron con la experiencia de la persona
investigadora en los sitios de estudio, la disponibilidad del tiempo y su pericia en la
interpretacion de la normativa. En el caso de los mecanismos institucionales
informales se identifica una limitacion para reconocerlos, siguiendo a North (1990),
esto se podria explicar por no estar escritos y porque requiere un mayor
involucramiento en los casos de estudio para que puedan ser identificados.

De acuerdo con esto, el articulo aporta a la literatura sobre el ordenamiento
territorial y las politicas publicas, desde el enfoque territorial e institucionalista, una
herramienta analitica para reconocer la complejidad y dinamismo de las
problematicas, actores y mecanismos y por tanto del proceso de ordenar el territorio
periurbano.

5. Conclusiones

El articulo cumple el objetivo de reflexionar sobre los actores y los mecanismos
institucionales involucrados en el ordenamiento territorial en el periurbano de dos
ciudades latinoamericanas, desde cuatro problematicas.

Para ello, fue relevante la metodologia utilizada multi-actores e instituciones
que permitié reconocer en los cuatro casos de estudio actores situados en diversos
niveles (globales, nacionales, estatales y locales) que regulan su involucramiento al
proceso de ordenar el territorio a través de mecanismos institucionales, que van
desde los formales (leyes, reglamentos, constituciones, planes) y no formales (como
normas, practicas). Asi mismo, se mostro que las interrelaciones entre los actores
son histéricas y pueden tener varios fines, que van desde la regulacién y control,

pero también generadoras de procesos de exclusion y conflicto en el periurbano.
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El articulo también expuso que las problematicas en el periurbano estan

impregnadas de tantos intereses como actores se reconozcan, son
multidimensionales y complejas, lo que habitualmente no se registra desde los
procesos de ordenamiento sectorizado en urbano o rural. Aportando a la literatura
sobre ordenamiento y planeacion territorial una herramienta analitica que pueda
tener acercamientos cercanos a la complejidad territorial en América Latina y
México.

Esto fue resultado de la metodologia utilizada que tiene bondades como
examinar la diversidad de actores situados en diversos niveles y con varias formas
de involucrarse con la problematica, asi como articular sus acciones a través de
mecanismos institucionales. Desde esa metodologia se necesita tener un
conocimiento amplio de las relaciones que conforman los territorios estudiados y las
multiples maneras en que los actores se involucran al proceso de ordenamiento
territorial.

Por ello, es necesario que el ordenamiento territorial sea concebido desde su
caracter historico y colectivo que considere las formas en que se esta regulando el
comportamiento social. Esto demanda un cambio en la forma de concebir al
ordenamiento como un proceso territorial de largo alcance y con amplia
participacion social, desde las necesidades e intereses de las personas
involucradas. En ese sentido el papel de los actores gubernamentales es como
mediador y facilitador de la participacion y toma de decisiones colectivas sobre la

forma en que ordenaran las problematicas territoriales.
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